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Questo lavoro si propone di esaminare l’art 19 del D.lgs n 546/1992, partendo dalle sue 
origini e concludendo con le varie modifiche che si sono apportate ad esso ed ai confini 
della giurisdizione tributaria in generale, aumentando cosi, il novero degli atti 
impugnabili di fronte alle Commissioni Tributarie.  
Nel primo capitolo dopo una breve introduzione, con la quale verrà definita la storia 
dello stesso articolo, si passerà ad illustrare come l’art 19 definisca i così detti limiti 
interni della giurisdizione tributaria, dove al suo interno sono elencati dei singoli atti 
espressamente impugnabili dal contribuente. Successivamente si parlerà della lettera i) 
del comma 1 dell’art. 19 dove il legislatore ha inserito un’apertura all’estensione del 
novero degli atti impugnabili. 
Il capitolo due è invece dedicato alla trattazione del meccanismo di interazione che il 
nostro art 19, ha con l’art 2 dello stesso D.lgs 546/1992, infatti come vedremo di seguito 
l’art 2 definisce i limiti esterni della giurisdizione tributaria, all’interno dei quali occorre 
rimanere per non sfociare in giudizi che spettano appunto ad altre giurisdizioni presenti 
nell’ordinamento giuridico italiano. L’interazione con l’art 19 definisce, o meglio 
definiva gli atti tributari contro i quali si poteva percorrere azioni giudiziarie da ogni 
contribuente in materia di diritto tributario. Risulta importante utilizzare il termine 
“definiva” perché dopo le riforme del 2001 e del 2005 l’interazione fra questi due 
articoli è venuta meno e con la modifica all’art 2 la giurisdizione tributaria risulta 
ampliata anche ad atti non espressamente elencati dall’art 19. Nell’ultimo paragrafo si 
parlerà delle problematiche che sono sorte da tali modifiche. 
Il capitolo tre illustrerà appunto, il motivo per il quale è venuto meno il meccanismo di 
interazione fra i due articoli sopra citati ed il perché gli atti espressamente impugnabili 
secondo l’art 19, non sono più da considerarsi tassativi secondo il proprio nomen juris, 
ma bensì da considerarsi in forma sostanziale, aprendo quindi le porte ad una 
molteplicità di atti non espressamente citati. Il paragrafo numero tre si propone di citare 
tutti i vari interventi legislativi, che, seguendo appunto la teoria della esemplificazione 
dell’art 19, si sono verificati negli ultimi anni e che hanno esteso il novero degli atti 
impugnabili di fronte alle Commissioni Tributarie. L’ultimo paragrafo di questo 
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capitolo invece, approfondirà il tema dell’inoppugnabilità degli atti endoprocedimentali 
che fanno parte del procedimento amministrativo tributario. 
Per concludere lo studio dell’art 19, ho ritenuto opportuno dedicare il capitolo quattro 
alla trattazione dei vizi che possono contenere gli atti emessi dall’amministrazione 
finanziaria, contro i quali il contribuente può ricorrere in giudizio facendo valere le 
proprie ragioni. Si inizierà dunque con il parlare delle indicazioni obbligatorie, che 
devono essere contenute negli atti tributari; passando da l’approfondire “il tema del 
regime di invalidità degli stessi, dopo le modifiche alla legge 241/1990”; concludendo 
con il trattare l’argomento delle attuali problematiche relative alla mancata notifica 
dell’avviso di accertamento. 
Il capitolo quinto infine è dedicato alle conclusioni che si è potuto trarre su ogni 

























1. Atti espressamente impugnabili 
 
1.1 Premessa  
Il divieto di autonoma impugnabilità di atti non contenuti nell’elenco di cui all’art. 16, 
comma 1 DPR n. 636/1972 risale al 1981. L’art. 7 del DPR 739/1981, infatti, novellò 
l’ultima parte dell’art.16, introducendo l’inciso secondo cui gli atti diversi da quelli 
indicati (avviso di accertamento, avviso di liquidazione dell’imposta, provvedimento 
che irroga le sanzioni amministrative, ingiunzione, ruolo, avviso di mora e 
provvedimento che respinge l’istanza di rimborso) non sono impugnabili 
autonomamente. 
Dopo la modifica dell’art 16, DPR n. 636/1972 operata dall’art.7, DPR n. 73/1981 e 
dopo la sentenza n. 313/1985 della Corte costituzionale (che con riferimento alla 
normativa del 1981, ha dichiarato infondata la questione di legittimità dell’art 16 per 
contrasto con l’art 24 Cost. per mancata inclusione tra gli atti impugnabili dell’avviso di 
mora), la corte di Cassazione, in alcune occasioni, ha proposto un’interpretazione 
estensiva del novero degli atti autonomamente impugnabili. 
In particolare, i Giudici Supremi hanno ritenuto impugnabile dinnanzi alle Commissioni 
tributarie il provvedimento con cui l’amministrazione aveva disatteso l’istanza di 
ammissione al beneficio dell’esenzione dall’imposta sulla ricchezza mobile giacché 
detto atto era assimilabile a un avviso di accertamento.
1
   
Per i soliti motivi è stata affermata l’impugnabilità del provvedimento con il quale 
l’amministrazione finanziaria aveva negato la concessione di una agevolazione in 




Il Giudice di Legittimità affermò infine, che la nota compilata dal cancelliere per la 
riscossione delle somme iscritte a campione civile, ove le stesse siano rappresentate da 
                                                 
1 Corte cass., sez. 1 civ., n. 722/1987, Corte cass., sez., 1 civ., n.10992/1995. 
2 Corte cass., sez. 1 civ., n. 11006/1990, Corte cass., sez. 1 civ., n.2652/1984. 
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imposte di registro, è impugnabile davanti alle Commissioni tributarie, giacché atto che 
produce gli effetti di un qualsiasi avviso di accertamento
3
. 
Successivamente, dopo la riforma del processo tributario avvenuta nel 1992 il 
legislatore ha trasmesso tale principio nell’art 19 del  dlgs. n. 546,  infatti tale decreto 
oltre a menzionare un numero superiore di atti impugnabili (l’elenco è stato esteso come 




La norma inoltre, alla lett. i) prevede espressamente che il legislatore possa ampliare il 
novero degli atti autonomamente impugnabili. 
Con tale riforma  il legislatore definì i limiti della giurisdizione tributaria mediante  
l’interazione fra due articoli del citato decreto 546/1992, ovvero fra l’art 2, all’interno 
del quale si definiscono i così detti limiti esterni della giurisdizione, (cioè le materie di 
competenza della stessa, decise appunto per non entrare in conflitto con le altre 
giurisdizioni dello Stato Italiano); e l’art 19 dove appunto, come abbiamo appena visto 
vengono elencati una serie di atti prettamente tributari impugnabili di fronte alle 
Commissioni Tributarie. Nel corso di questo lavoro osserveremo come questo 
meccanismo di interazione sia cambiato nel tempo e come si è potuto espandere il 
novero degli atti impugnabili, dalla riforma del 1992 fino ad oggi. 
 
1.2 L’art 19 e i limiti interni della giurisdizione tributaria 
Iniziando ad esaminare l’elenco degli atti impugnabili contenuto nel comma 1 dell’art. 
19 del D.Lgs. n. 546/1992
5
, è possibile notare che gli atti che vi sono elencati possono 
essere suddivisi in tre categorie, sulla base della loro funzione
6
. 
La prima categoria è rappresentata da tutti quegli atti che hanno la funzione di 
determinare il tributo dovuto, individuandone il presupposto nell’an e nel quantum ed 
eventualmente liquidando l’imposta e irrogando la relativa sanzione. In questa prima 
area si possono ricomprendere: l’avviso di “accertamento del tributo”, l’ ”avviso di 
                                                 
3 Corte cass., SS.UU., n. 12770/1991. 
4 Per approfondimenti: Si veda “Rivista di diritto tributario” n° 12 del 2012, “Gli atti impugnabili dinnanzi alle 
Commissioni tributarie: rassegna di giurisprudenza di legittimità e dottrina”. A.Poddighe, Giuffrè Editore. 
5 Articolo citato per esteso alla pagina 11 del presente lavoro. 
6 Per approfondimenti si veda: Il processo tributario” a cura di E. Della Valle-V. Ficari-G. Marini, Cedam, Padova, 
2008, pag. 112. 
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liquidazione del tributo”, il “provvedimento che irroga la sanzione” di cui alle lettere a), 
b) e c) del comma 1 dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992, ma anche “gli atti  relativi alle 
operazioni catastali indicate nell’art. 2, comma 3 vigente comma 2 del D.Lgs. n. 
546/1992 (ovvero: l’intestazione, la delimitazione, la figura, l’estensione, il classamento 
dei terreni e la ripartizione dell’estimo tra i compossessori a titolo di promiscuità di una 
stessa particella, nonché la ripartizione in classi e l’attribuzione di rendita catastale delle 
singole unità immobiliari urbane
7
) e i provvedimenti che comportano il “diniego o la 
revoca di agevolazioni o il rigetto di domande di definizione agevolata di rapporti 
tributari” di cui alle lettere f) ed h) del comma 1 dellart. 19. 
In tale prima categoria può rientrare anche il “ruolo” di cui alla lettera d) dell’art. 19 del 
D.Lgs. n. 546/1992, nel caso in cui questo abbia rettificato la dichiarazione 
originariamente presentata all’esito della  sua liquidazione automatica ovvero del suo 
controllo formale di cui agli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600 e 
54-bis del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633. In tale fattispecie, infatti, il ruolo ha anche  
una funzione “impositiva”8. 
Nella seconda categoria troviamo invece gli atti che riguardano la riscossione dei tributi, 
come il “ruolo”( quando però fa seguito a un precedente atto “impositivo”) la “cartella 
di pagamento” e anche l’ ”avviso di mora” di cui alle lettere d) ed e) del comma 1 
dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992. 
In questa categoria possono inoltre rientrare: le iscrizioni di ipoteca di cui all’art. 77 del 
D.P.R. n. 602/1973 e di fermo di beni mobili registrati di cui all’art. 86 del D.P.R. n. 
602/1973, previste alle lettere e-bis) ed e-ter) dell’art. 19, comma 1, essendo questi  
provvedimenti dell’agente della riscossione effettuati nell’ambito della riscossione 
coattiva delle entrate
9
, con funzione cautelare. 
                                                 
7 Tali provvedimenti, già prima che l’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 li considerasse autonomamente impugnabili,  
erano stati riconosciuti come tali dalla giurisprudenza di legittimità,  in quanto direttamente  lesivi degli interessi del 
contribuente: cfr. Cass., n. 4085 del 3 aprile 1992; Cass., n. 1582 del 31 marzo 1989; Cass., n. 6854 del 17 novembre 
1983. 
8 La Corte di Cassazione ha chiarito che qualora la liquidazione delle imposte ai sensi dell’art.  36-bis  del  D.P.R.  n.  
600/1973 non si sovrapponga alla dichiarazione del contribuente, ma si risolva in una rettifica dei risultati della 
dichiarazione stessa, che comporti una pretesa ulteriore da parte dell’Amministrazione finanziaria, si è in presenza di 
un’attività impositiva vera e propria, per definizione rientrante in quella di accertamento (cfr. Cass., n.  8622/2007;  
Cass.,  n.  14414/2005). 




La terza categoria è rappresentata dal “rifiuto” alla “restituzione di tributi, sanzioni  
pecuniarie ed interessi o altri accessori non dovuti, di cui alla lettera g) del comma 1 
dell’art.  19 del D.Lgs. n. 546/1992, tale rifiuto come ben sappiamo può essere 
“espresso” oppure “tacito”. 
La disciplina del rimborso dei tributi pagati indebitamente è, dunque, ricondotta nello 
schema dell’impugnazione di atti amministrativi, in quanto è precluso al contribuente di 
adire direttamente la Commissione tributaria per chiederne la restituzione, a differenza  
della  disciplina  ordinaria  del pagamento indebito di cui all’art. 2033 del codice civile. 
Chiarito questo in termini generali, passiamo ad esaminare i singoli atti contenuti 
nell’elenco dell’art. 19, comma 1, del  D.Lgs.  n. 546/1992, espressamente definiti come 
impugnabili, al fine  di  individuarne le rispettive funzioni. 
Successivamente questo lavoro farà notare come attualmente è possibile impugnare 
anche atti diversi da quelli iscritti nell’art 19 del dlgs 546/1992. 
Il testo dell’art 19, del dlgs 546/1992 dice espressamente: 
1. Il ricorso può essere proposto avverso:  
 
a) l'avviso di accertamento del tributo;  
b) l'avviso di liquidazione del tributo;  
c) il provvedimento che irroga le sanzioni;  
d) il ruolo e la cartella di pagamento;  
e) l'avviso di mora 
e-bis) l’iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all’articolo 77 del decreto del 




e-ter) il fermo di beni mobili registrati di cui all’articolo 86 del decreto del 




f) gli atti relativi alle operazioni catastali indicate nell'art. 2, comma 3; 
                                                 
10 Lettera inserita dall’art. 35 comma 26-quinquies, D.L 4 luglio 2006, n. 223 (conv. Con mod. in L. 4 agosto 2006, n 
48), in vigore dal 12 agosto 2006. 
11 Lettera inserita dall’art. 35 comma 26-quinquies, D.L 4 luglio 2006, n. 223 (conv. Con mod. in L. 4 agosto 2006, n 
48), in vigore dal 12 agosto 2006. 
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g) il rifiuto espresso o tacito della restituzione di tributi, sanzioni pecuniarie ed 
interessi o altri accessori non dovuti;  
h) il diniego o la revoca di agevolazioni o il rigetto di domande di definizione 
agevolata di rapporti tributari;  
i) ogni altro atto per il quale la legge ne preveda l'autonoma impugnabilità 
davanti alle commissioni tributarie.  
 
2. Gli atti espressi di cui al comma 1 devono contenere l'indicazione del termine 
entro il quale il ricorso deve essere proposto e della commissione tributaria 
competente, nonché delle relative forme da osservare ai sensi dell'art. 20.  
 
3. Gli atti diversi da quelli indicati non sono impugnabili autonomamente. 
Ognuno degli atti autonomamente impugnabili può essere impugnato solo per 
vizi propri. La mancata notificazione di atti autonomamente impugnabili, 
adottati precedentemente all'atto notificato, ne consente l'impugnazione 
unitamente a quest'ultimo.  
 
La norma elenca gli atti che il contribuente può impugnare con ricorso dinanzi alla 
Commissione Tributaria Provinciale, dal momento che nel processo tributario non sono 
proponibili azioni di mero accertamento, ma solo avverso atti che esprimono una 
precisa pretesa tributaria. In altre parole, il ricorso deve essere introdotto mediante 
l’impugnazione di specifici atti.  
Questo articolo così come creato nel 1992, forniva i cosi detti “limiti interni” della 
Giurisdizione tributaria cioè un elenco dettagliato e tassativo degli atti impugnabili 
presso le Commissioni Tributarie. Tale articolo andava quindi a disporre una serie di 
atti impugnabili circoscritti all’interno delle categorie di tributi assegnate dal vecchio art 
2 del dlgs 546/1992, successivamente modificato. 
 
1.3 Gli atti espressamente impugnabili 
In questo paragrafo passeremo ad esaminare nel dettaglio gli atti che sono appunto 




    L’avviso di accertamento del tributo 
 
Il primo atto impugnabile dell’elenco di cui al comma 1 del citato art.19 è “l’avviso di 
accertamento del tributo”. È stato sottolineato dalla dottrina12 come il “dato  minimo”  
che caratterizza l’avviso di accertamento sia la determinazione dell’imponibile, sebbene 
tale atto possa contenere e produrre una  varietà di effetti come ad esempio: contenere  o  
meno la liquidazione della maggiore imposta accertata; può richiedere o meno il 
pagamento di una maggiore imposta (basta pensare all’accertamento diretto a ridurre le 
perdite fiscalmente rilevanti); può limitarsi a disconoscere un credito d’imposta. Con  
“avviso di accertamento” si intende ogni atto conclusivo di un procedimento o 
subprocedimento aventi la finalità di accertare o dichiarare la sussistenza e l’entità 
dell’obbligazione tributaria o di un suo elemento. Per cui sono pacificamente compresi 
nella nozione di “avviso di accertamento” di cui all’art.19, comma  1, lettera  a), del  
D.Lgs.  n. 546/1992 i seguenti atti (solo per citare quelli più frequenti): 
 
- l’avviso di accertamento previsto ai fini delle imposte sui redditi, 
- l’avviso di rettifica e l’avviso di accertamento previsti in materia di Iva,    
- l’avviso di rettifica e di liquidazione previsto ai fini dell’imposta di registro, 
- l’avviso di rettifica e liquidazione nonché l’avviso di accertamento e liquidazione 
previsti ai fini dell’imposta di successione,  
- l’avviso di accertamento previsto in materia di IMU, 
- l’avviso di accertamento in rettifica ai fini Tia,  
- gli avvisi motivati di rettifica emessi dagli enti locali per i tributi di propria 
competenza.  
 
    L’avviso di liquidazione del tributo 
     
Il secondo atto in elenco ovvero alla successiva lettera b) del comma 1 dell’art. 19 del  
D.Lgs. n.546/1992 è previsto “l’avviso di liquidazione del tributo”13. Questo è l’atto  
                                                 
12 F. Tesauro, Lineamenti del processo tributario, Maggioli, Rimini, 1991, pagg. 90 e seguenti. 
13 Si ricorda che nel testo originario dell’art.  16 del D.P.R. n. 636/1972 non era menzionato, tra gli atti  impugnabili,  
l’avviso di liquidazione. In tale contesto, la giurisprudenza di legittimità ha riconosciuto l’immediata impugnabilità 
14 
 
che ha per “oggetto le operazioni afferenti la quantificazione del tributo in ragione di 
tutti gli elementi già acquisiti dall’ente impositore. Ad esso sono quindi in linea di 
principio estranee le questioni relative alla esistenza o meno del presupposto, anche se 
alla funzione propriamente liquidatoria si possono affiancare determinazioni autoritative 
del rapporto tributario, più propriamente tipiche dell’attività di accertamento.14  
La distinzione tra avviso di accertamento e avviso di liquidazione non è puramente 
teorica, in quanto questa rileva in diverse norme di definizione agevolata, che 
prevedono la possibilità di definire solamente le liti tributarie concernenti gli avvisi di 
accertamento.
15
     
Rientrano dunque nell’ambito della nozione di “avviso di liquidazione” di cui all’art. 
19, comma 1, lettera b), del D.Lgs. n. 546/1992 i seguenti atti (solo per citarne i più 
comuni): 
 
    - l’avviso di liquidazione ai fini dell’imposta di registro, 
    - l’avviso di liquidazione in materia di imposta sulle donazioni e liberalità, 
    - l’avviso di liquidazione ai fini dell’imposta di successione, 
    - l’avviso di liquidazione previsto in materia di IMU. 
 
 Il provvedimento che irroga le sanzioni 
     
L’elenco dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 cita poi, alla lettera c), “il provvedimento  
che irroga le sanzioni”. Al riguardo, preliminarmente, si deve osservare che l’art. 2 del  
D.Lgs. n. 546/1992 dispone che rientrano nella giurisdizione  tributaria le controversie 
                                                                                                                                               
dell’avviso di liquidazione facendolo rientrare nel concetto, in senso lato, di avviso di accertamento (cfr.Cass., n. 
2941/1991). 
14 La Corte di Cassazione ha ritenuto che deve considerarsi quale atto impositivo l’avviso di liquidazione emanato ai  
fini dell’imposta di registro “con il quale, sulla base di una diversa  interpretazione o qualificazione giuridica dell’atto 
registrato, l’erario faccia valere  una pretesa fiscale maggiore di quella denunciata dal contribuente o ritenuta (e 
quindi accertata) dall’ufficio stesso al momento della  tassazione provvisoria in sede di registrazione, non essendosi 
in tal caso in presenza di una contestazione su di un atto meramente liquidatorio sulla base dei dati forniti dal 
contribuente” (cfr. Cass., n. 8598/2006). 
15 Al riguardo, si veda la definizione agevolata delle “liti pendenti” di cui all’art. 16 della L. 27 dicembre 2002, n.  
289, la cui lettera a) del comma 3 ha limitato gli effetti della definizione alle sole controversie aventi a oggetto  
“avvisi  di  accertamento,  provvedimenti di irrogazione di sanzioni e ogni altro atto di imposizione”. In tale contesto, 
l’Amministrazione finanziaria ha negato la possibilità di definire le controversie concernenti non solo i ruoli, ma  
anche gli avvisi  di liquidazione, considerato che non sono “riconducibili nella categoria degli ‘atti  impositivi’,  in  




concernenti le “sanzioni amministrative, comunque irrogate dagli uffici finanziari”. 
Pertanto, si è posto il dubbio se potessero effettivamente rientrare nell’ambito della 
giurisdizione tributaria anche le controversie concernenti le sanzioni non tributarie 
eventualmente irrogate dagli uffici finanziari. A tale incertezza parte della dottrina
16
 non 
aveva esitato a dare una risposta negativa, limitando la giurisdizione tributaria alle sole 
controversie concernenti le sanzioni tributarie; non erano mancate, tuttavia, 
interpretazioni di segno opposto, anche della Corte di Cassazione
17
. 
Di recente, la Corte Costituzionale, con la sent. 14 maggio 2008, n. 130, ha 
definitivamente sancito che possono appartenere alla giurisdizione tributaria le sole 
controversie aventi ad oggetto dei tributi e le relative sanzioni e accessori, con la 
conseguenza che debbono essere escluse da tale giurisdizione le controversie 
concernenti le sanzioni non tributarie, come quelle irrogate dall’Agenzia delle Entrate in 
materia di c.d. “lavoro nero” ex art. 3, comma 3, del D.L.  22  febbraio  2002,  n.  12,  
convertito, con modificazioni, con L. 23 aprile 2002, n. 73 attualmente irrogate dalla  
“Direzione provinciale del lavoro territorialmente competente” ex art. 36-bis, comma 7, 
lettera b), del D.L. n. 223/2006, convertito, con modificazioni, in L. n. 248/2006. 
Considerato questo sono quindi impugnabili ai sensi della lettera c) del comma 1 
dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 i provvedimenti con i quali sono irrogate le sanzioni 
amministrative tributarie previsti dagli artt. 16 e 17 del D.Lgs. 18 dicembre 1997, n.  
472, in materia di disposizioni generali in materia di sanzioni amministrative per 
violazione di norme tributarie. 
In merito, in questa sede è sufficiente ricordare che l’art. 16 del D.Lgs. n. 472/1997 
prevede che l’ente impositore possa notificare un “atto di contestazione” delle sanzioni 
al presunto autore e ai responsabili in solido ex art. 11 del D.Lgs. n. 472/1997. Il  
destinatario di tale provvedimento, oltre a poter definire in via agevolata la  
contestazione
18
, può sempre nel termine di sessanta giorni dalla notifica presentare  
                                                 
16 In questo senso: Epilogo della giurisdizione tributaria sulle sanzioni amministrative non tributarie (nonostante le 
resistenze delle Sezioni Unite) di De Roma Emanuela (in "GT - Rivista di giurisprudenza tributaria" n. 7 del 2008, 
pag. 606). 
17 Sent. n. 29388 del 16 dicembre 2008 (ud. del 13 novembre 2008) della Corte Cass., Sez. tributaria; Sent. n. 26142 
del 13 dicembre 2007 (ud. del 15 novembre 2007) della Corte Cass., Sez. tributaria.   
18 Pagando, come sappiamo un importo pari ad un quarto della sanzione irrogata entro sessanta giorni dalla 




immediatamente ricorso dinanzi  alla  Commissione  tributaria competente ovvero, in 
alternativa,  proporre  nei confronti dell’ente impositore delle deduzioni difensive. 
In  questo caso l’ente, se non  abbandona la contestazione, deve notificare entro un anno 
un “atto di irrogazione”, a sua volta impugnabile dinanzi alla Commissione tributaria. 
Inoltre, in alternativa alla procedura sopra sinteticamente descritta, nel caso di  
violazioni tributarie che si colleghino a violazioni sostanziali, ai sensi dell’art. 17 del 
D.Lgs. n. 472/1997, l’ente impositore può irrogare le sanzioni secondo le disposizioni in 
materia di accertamento e, quindi, mediante un atto motivato, suscettibile di autonoma 
impugnazione, contestuale all’avviso di accertamento o di rettifica ovvero mediante 
iscrizione a ruolo ex artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis del D.P.R. n. 
633/1972 (definibile in via bonaria ai sensi degli artt. 2 e 3 del D.Lgs. 18 dicembre 
1997, n. 462 e non mediante il pagamento di un quarto della sanzione irrogata). 
 
    Il ruolo, la cartella di pagamento e l’avviso di mora 
 
Le lettere d) ed e) dell’art. 19, comma 1, del D.Lgs. n. 546/1992 fanno riferimento al 
“ruolo”, alla “cartella di pagamento” e all’”avviso di mora”, cioè ai tipici atti della 
riscossione coattiva delle entrate. 
Il ruolo è un atto “collettivo”, consistente in un elenco in cui sono indicati, per un 
determinato ambito territoriale, i singoli debitori e le somme da loro dovute, formato 
periodicamente dagli enti impositori ai fini della riscossione coattiva ad opera 
dell’agente della riscossione, ai sensi degli artt. 10, comma 1, lettera d), 11 e 12 del 
D.P.R. n. 602/1973. L’art. 49 del D.P.R. n. 602/1973 attribuisce al ruolo la funzione di 
titolo esecutivo. In alcuni casi, come nell’ambito delle procedure “semplificate” previste 
dagli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis del D.P.R. n. 633/1972
19
, il 
ruolo può svolgere, oltre alla funzione di atto della riscossione coattiva, anche una 
funzione di accertamento, in quanto in tali casi è il primo atto diretto ad accertare o  
modificare l’imponibile dichiarato dal contribuente. In queste ipotesi il ruolo,  
                                                 
19 Per esempio è possibile osservare la disciplina della riscossione della Tarsu (oggi TIA) ex art. 72 del D.Lgs. n. 
507/1993, nella quale l’iscrizione a  ruolo costituisce il primo atto diretto a comunicare al contribuente la liquidazione 
del tributo, per cui esso è  impugnabile anche per far valere eventuali vizi nella liquidazione del tributo (cfr. Cass., n. 
7951 del 30  maggio  2002,  in  “il fisco” n. 26/2002, fascicolo n. 1, pag. 4236). 
17 
 
costituendo il primo atto impositivo notificato al contribuente
20
, potrà essere impugnato 
anche per  i  motivi attinenti al merito della pretesa impositiva. Pertanto, a seconda che 
il ruolo svolga una mera funzione di atto della riscossione coattiva, recependo un 
precedente atto “impositivo”, ovvero anche una funzione  impositiva, dal contribuente 
possono essere dedotti diversi profili di illegittimità. 
In particolare, nel primo caso, contro l’iscrizione a ruolo possono essere fatti valere 
soltanto i vizi propri di tale atto (principalmente i vizi di forma, di corrispondenza del 
credito iscritto con quello accertato nell’atto propedeutico, di identificazione del 
soggetto passivo, eccetera), senza poter contestare i vizi degli atti presupposti. Nel  
secondo caso è, invece, possibile contestare anche la legittimità  nell’an e nel quantum 
della pretesa tributaria. 
Passando alla cartella di pagamento, prevista dagli artt. 25 e 26 del D.P.R. n. 602/1973, 
si osserva che questa consiste in un estratto del ruolo relativo al singolo debitore e 
costituisce il mezzo con il quale il predetto atto viene portato a conoscenza del debitore 
medesimo, intimandone il pagamento (art. 21, comma 1, del D.Lgs. n. 546/1992). La  
cartella di pagamento svolge, pertanto, una funzione analoga a quella del precetto 
nell’esecuzione forzata ex art. 480 del codice di procedura civile. 
La cartella di pagamento può essere autonomamente impugnata solo per far valere 
eventuali vizi propri come i vizi di forma e di corrispondenza del credito riportato con 
quello iscritto a ruolo. 
Tuttavia l’art. 39 del D.Lgs. 13 aprile 1999, n. 112 prevede che, nel caso in cui la 
cartella di pagamento sia impugnata nei confronti dell’agente della riscossione e la lite 
non riguardi “la regolarità o la validità degli atti esecutivi”, quest’ultimo “deve  
chiamare in causa  l’ente creditore interessato; in mancanza risponde delle conseguenze 
della lite”. 
Pertanto, in base alla norma citata, le Sezioni Unite della Corte di Cassazione hanno 
recentemente avuto modo di affermare il  principio  secondo cui la circostanza che il  
contribuente abbia erroneamente individuato nell’agente della riscossione “il  
legittimato passivo nei cui confronti dirigere la propria impugnazione non determina  
                                                 
20Occorre ricordare che nell’ambito delle procedure di cui agli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis 
del D.P.R. n. 633/1972 è previsto l’obbligo della preventiva notifica di un c.d. “avviso bonario”, che  l’art. 6, comma 




l’inammissibilità della domanda, ma può comportare la chiamata in causa dell’ente 
creditore”, onere che, tuttavia, grava sull’agente della riscossione “senza che il giudice 
adito debba ordinare l’integrazione del contraddittorio”21. 
Venendo infine all’avviso di mora, questo non è più previsto nell’ambito della 
disciplina della riscossione coattiva di cui al D.P.R. n. 602/1973, come risultante a 
seguito della riforma attuata mediante il D.Lgs. 26 febbraio 1999, n. 46. 
Attualmente sussiste, comunque, un atto che presenta aspetti similari all’avviso di mora, 
disciplinato originariamente dai previgenti artt.  45 e 46 del D.P.R. n. 602/1973, ed è 
l’avviso previsto dall’art. 50, comma 2, del D.P.R. n. 602/1973. 
In particolare, nell’attuale disciplina, l’agente della riscossione può iniziare 
l’espropriazione forzata decorsi sessanta giorni dalla notifica della cartella di 
pagamento, ma entro il limite di un anno da tale data. Decorso detto termine, per 
iniziare legittimamente l’espropriazione forzata, l’agente della riscossione deve 
notificare, appunto, un “avviso” che rinnovi “l’intimazione ad adempiere l’obbligo  
risultante dal ruolo entro cinque giorni”. 
 
    L’iscrizione di ipoteca e di fermo amministrativo di beni mobili registrati 
 
Altri atti propri dell’Agente della riscossione ed espressamente impugnabili dinanzi alle 
commissioni tributarie sono “l’iscrizione di ipoteca” di cui all’art. 77 del D.P.R. n. 
602/1973 e “l’iscrizione di fermo di beni mobili registrati” di cui all’art. 86 del D.P.R. 
n. 602/1973
22
, previsti rispettivamente dall’art. 19, comma 1, lettere e-bis) ed e-ter), del 
                                                 
21 Cfr. Cass., SS.UU., 25 luglio 2007, n. 16412. 
22 Ho ritenuto opportuno ricapitolare brevemente l’evoluzione normativa del fermo amministrativo sui beni mobili 
registrati. Tale istituto è stato previsto con il D.L. 31 dicembre 1996,  n.  669  (convertito,  con modificazioni, nella L. 
28 febbraio 1997, n.  30), che ha introdotto nel D.P.R. n. 602/1973 l’art. 91-bis, il quale ha  disposto  che,  nel  caso  
di pignoramento negativo per irreperibilità di beni mobili registrati, il provvedimento di fermo è emanato dalla 
Direzione regionale delle Entrate, su richiesta dell’allora Concessionario. Con il D.Int. 7 settembre 1998, n. 503 è 
stato emanato il regolamento attuativo di detto istituto. Successivamente, il D.Lgs. n. 46/1999 ha sostanzialmente 
trasfuso il fermo nell’art. 86 del D.P.R. n. 602/1973, estendendone la portata anche ai beni mobili registrati dei 
coobbligati. Il D.Lgs. 27 aprile 2001, n. 193 ha ridisciplinato il fermo sui beni mobili registrati di cui al citato art. 86,  
richiedendo anch’esso la necessità di un regolamento attuativo (mai emanato). Tale ultima riforma ha disposto le 
seguenti novità: 
    – il provvedimento è emanato direttamente dal  Concessionario (non  più dalla Direzione regionale delle Entrate); 
    – il presupposto per la sua emanazione è l’inutile decorso del  termine di cui all’art. 50, comma 1, del  D.P.R.  n.  
602/1973,  non  essendo  più richiesto un preventivo pignoramento negativo. 
Successivamente, l’art. 3, comma 1, del d.l. n. 203/2005, nel  prevedere la c.d. riforma della  riscossione  “Tremonti”  
(con la “sostituzione” dell’Agente per la riscossione al Concessionario) ha stabilito che l’art. 86 del D.P.R. n. 
19 
 
D.Lgs. n. 546/1992. Tali provvedimenti aventi natura cautelare-coercitiva 
23
sono stati 
inseriti nell’elenco degli atti impugnabili dall’art. 35, comma 26-quinquies del D.L. n. 
223/2006, al fine di superare il contrasto sorto in dottrina e in giurisprudenza in merito 
all’impugnabilità o meno di tali provvedimenti24. Chiarita in tal modo l’impugnabilità di 
tali atti, si è discusso se le relative controversie appartengano sempre alla giurisdizione 
tributaria, anche se il fermo o l’ipoteca abbiano a oggetto in tutto o in parte delle pretese 
non tributarie. A tale interrogativo, come sottolineato da parte della dottrina
25
, si deve 
dare risposta negativa, considerato che la giurisdizione tributaria si estende ai soli 
tributi, sebbene “di ogni genere e specie comunque denominati”. 
Del resto, non si è mai dubitato che i ruoli o le cartelle di pagamento relativi a debiti  
non tributari (quali, ad esempio, le sanzioni amministrative non tributarie, come quelle 
per le violazioni in materia di circolazione stradale) non possano essere impugnati 
dinanzi alle commissioni tributarie; e ciò anche se l’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992  
preveda l’impugnabilità di tali atti dinanzi al giudice tributario. Tale questione è stata, 
comunque, definitivamente risolta dalla Corte di Cassazione a Sezioni Unite, la quale, 
con la Ord. 5 giugno 2008, n. 14831, recependo l’influenza delle sentenze della Corte  
Costituzionale n. 64/2008 e n. 130/2008  rispettivamente in tema di Cosap e di sanzioni  
per l’impiego di lavoratori irregolari, ha statuito il principio di diritto secondo il quale 
“il giudice tributario innanzi al quale sia stato impugnato un provvedimento di fermo di 
beni mobili registrati deve accertare quale sia la natura tributaria o non tributaria dei 
crediti posti a fondamento del provvedimento in questione”26. Ciò chiarito, era 
                                                                                                                                               
602/1973 si interpreta nel senso che, fino all’emanazione del decreto attuativo richiesto da tale norma, il fermo  può  
essere eseguito dall’Agente sui veicoli a motore nel rispetto delle disposizioni contenute nel D.Int. n. 503/1998,  
relativo alle modalità di  iscrizione, di cancellazione ed agli effetti del provvedimento di fermo. 
23 Sottolinea la natura cautelativa del fermo amministrativo la prassi amministrativa: risposta alla Camera dei deputati 
del 23 ottobre 2003, n.prot. 2-15101/03, circ. Agenzia delle Entrate 1° ottobre 2003, n.  52/E  (in“il fisco” n. 37/2003, 
fascicolo n.  2,  pag.  5715). 
24Per approfondimenti si veda A. Voglino, La giurisdizione sulle controversie sul fermo amministrativo e 
sull’iscrizione ipotecaria dopo lo scontato ma necessario verdetto della suprema corte,  in “Bollettino tributario”, 
2008, pagg. 1559 e seguenti. 
25 Cfr. C. Glendi, Manovra-bis 2006 e giurisdizione tributaria,  in “Rivista di giurisprudenza tributaria”,  2006,  pagg.  
741  e  seguenti; 
26 È stato in tal modo superato il precedente orientamento (cfr. Cass., SS.UU., ord. dell’11 febbraio 2008, n.  3171)  
che faceva rientrare nella giurisdizione tributaria tutte le controversie concernenti il fermo di beni mobili registrati in  




controverso se fosse possibile impugnare il “preavviso” del provvedimento di fermo di 
beni mobili registrati
27
,ovvero la “comunicazione” di iscrizione di ipoteca.  
Con specifico riguardo al “preavviso di fermo”, si osserva che l’Amministrazione 
finanziaria, con nota del 9 aprile 2003, n.  57413 poi successivamente confermata dalla 
ris. Agenzia delle Entrate n. 2/E del 9 gennaio 2006, ha richiesto agli agenti della 
riscossione che, prima di eseguire l’iscrizione del fermo sul veicolo a motore presso il  
Pubblico Registro Automobilistico, inviino ai contribuenti un “preavviso” contenente 
un ulteriore invito a pagare le somme dovute entro i successivi venti giorni, con 
l’avvertimento  che  decorso  inutilmente  tale termine si provvederà all’iscrizione del 
fermo e che il preavviso stesso assumerà il valore di comunicazione di iscrizione ex art. 
4, comma 1, secondo periodo, del D.Int. n. 503/1998.  
Dunque, secondo la procedura prevista dalla prassi (vincolante per gli agenti della 
riscossione, considerato che l’Amministrazione finanziaria  può emanare istruzioni agli 
agenti stessi ai sensi dell’art.  5, comma 2, del D.Lgs. n. 112/1999), il “preavviso” è 
l’unico atto diretto a informare il contribuente dell’imminente iscrizione del fermo, che 
come noto comporta il divieto di circolazione e l’inopponibilità al creditore degli atti di 
disposizione del veicolo sottoposto a tale restrizione. 
In tale contesto, le Sezioni Unite della Cassazione, con la sent. n. 10672 del 2009, 
hanno preso atto che il “preavviso” è sostanzialmente l’unico atto mediante il quale il  
contribuente viene a conoscenza dell’esistenza nei suoi confronti di una procedura di 
fermo ed è, quindi, finalizzato ad assicurare una ampia tutela del contribuente  
svolgendo una “funzione assolutamente analoga a quella dell’avviso di mora” e come 
tale è impugnabile dinanzi al giudice tributario
28
. 
                                                 
27 In favore dell’impugnazione del fermo amministrativo mediante il suo preavviso, si è sostenuta l’impugnabilità del 
fermo amministrativo decorsi venti giorni dalla notificazione del “preavviso”, posto che, scaduto tale termine senza 
che vi sia stato il pagamento richiesto, l’Agente della riscossione procede all’iscrizione del fermo presso  il Pra, con  
la conseguenza che il “preavviso” diventa “equivalente” al provvedimento  di fermo o, comunque, è strumento 
idoneo a portare a conoscenza del contribuente l’esistenza del fermo medesimo. Tale tesi però è stata criticata dal 
contribuente, perché per far valere i propri diritti, avrebbe dovuto prima aspettare il “consolidamento”  dell’iscrizione  
del fermo, subendone le conseguenze negative, e poi impugnarlo. Tale situazione, infatti, sembra per certi versi simile 
al solve et repete già ritenuto in contrasto con i principi costituzionali dalla nota sent. n. 21/1961 della Corte 
costituzionale, considerato che il fermo in esame anticipa di fatto gli effetti del pignoramento, comportando la 
“perdita” del bene sottoposto a tale misura. In senso contrario alla impugnabilità del “preavviso” di fermo cfr.: 
Comm. trib. prov. di Caserta, sez. XV, 24 settembre 2007, n.  271,  in “il fisco” n. 38/2007, fascicolo n. 1, pag.  
5655);  Comm.  trib.  prov.  Di Reggio Emilia, 25 giugno 2007, n. 399, in banca dati “fisconline”. 
28 Tale sentenza ha superato il precedente orientamento contrario della Cassazione formatosi in merito 
all’impugnabilità del  “preavviso” di fermo ex art. 23 della L. 24 novembre 1981, n. 689 emesso per la riscossione di 
21 
 
Tale ricostruzione, oltre a essere in linea con l’approccio sostanzialistico-funzionale da 
sempre seguito dai giudici di legittimità al fine di  individuare gli  atti  impugnabili, ha  
il pregio, altresì, di coordinarsi con l’art. 21, comma 1, del D.Lgs. n. 546/1992 che  
dispone che il ricorso deve essere notificato, a pena di inammissibilità,  entro il termine 
di sessanta giorni dalla notifica dell’atto impugnato. 
 
 Il rifiuto espresso o tacito della  restituzione  di  tributi,  sanzioni 
 pecuniarie ed interessi o altri accessori non dovuti 
 
Alla lettera g) del comma 1 dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 è prevista l’espressa 
impugnabilità del “rifiuto espresso o tacito della restituzione di tributi, sanzioni 
pecuniarie ed interessi o altri accessori non dovuti”. Come accennato, per ottenere il 
rimborso di somme indebitamente versate il contribuente deve preventivamente  
presentare un’istanza di rimborso all’ufficio competente dell’ente impositore, entro i  
termini decadenziali previsti per il singolo tributo. Solo a seguito del successivo 
provvedimento di rifiuto da parte dell’ente è possibile ricorrere alla tutela 
giurisdizionale. Da ciò consegue che, da un lato, deve essere esclusa la possibilità di 
richiedere il rimborso di alcuna somma in sede di impugnazione di un atto “impositivo” 
e, dall’altro, che i motivi di ricorso avverso il rifiuto di rimborso non possono essere 
diversi da quelli posti a base dell’istanza di rimborso.  
Con riguardo al provvedimento di rifiuto espresso, questo è analogo agli altri 
provvedimenti espressamente impugnabili, con la conseguenza che deve essere 
impugnato entro il normale termine decadenziale di cui all’art.  21, comma 1, del D.Lgs. 
n. 546/1992. 
In merito al rifiuto tacito, ossia il silenzio dell’ente impositore all’istanza di rimborso  
mantenuto per oltre novanta giorni dalla sua presentazione, si osserva che, come  
                                                                                                                                               
sanzioni amministrative non tributarie (sent. n. 8890 del 14 aprile 2009, in www.ilfisco.it, alla voce “documentazione 
on line” e n.  20301 del 2008). Per un primo commento alla sent.  n. 10672 del 2009 citata: A. Iorio-S. Sereni, Cass., 
SS.UU., n. 10672 dell’11 maggio 2009: impugnabilità del preavviso di fermo amministrativo, in “il fisco” n. 22/2009, 





chiarito dalla giurisprudenza 
29
, questo non dà luogo a un “atto”, bensì costituisce un  
mero presupposto processuale, con la conseguenza che esso deve sussistere sin dal  
momento della presentazione del ricorso, a pena di inammissibilità. 
L’impugnazione del rifiuto tacito non è, tuttavia, soggetta al termine decadenziale di 
sessanta giorni di cui all’art. 21, comma 1, del D.Lgs. n 546/1992, potendo essere 
proposta entro la scadenza del normale termine di prescrizione decennale. 
Nel caso in cui, poi, l’ente impositore riconosca formalmente la spettanza del rimborso 
richiesto (sia nell’an che nel quantum) ma non provveda alla sua restituzione (ad 
esempio, per carenza di fondi), secondo la Corte di Cassazione
30
 il contribuente  
potrebbe adire non già il giudice tributario, in quanto non sarebbe in discussione il  
sottostante rapporto tributario, bensì il giudice ordinario, invocando la tutela civilistica 
dell’indebito ex art. 2033 del codice civile. 
L’impugnabilità del rifiuto di rimborso presuppone, infine, che il pagamento che il 
contribuente assume indebito non sia conseguenza della notifica di un precedente atto 
impugnabile. Altrimenti, infatti, verrebbe aggirata la normativa in merito alla  





Gli atti relativi alle operazioni catastali 
 
Le lettere f) e h) del comma 1 dell’art.  19 del D.Lgs. n. 546/1992 recepiscono 
l’orientamento della giurisprudenza formatosi durante la vigenza del D.P.R. n. 
636/1972. In particolare, l’art. 19, comma 1, lettera f), del D.Lgs. n. 546/1992 concerne 
“gli atti relativi alle operazioni catastali indicate nell’art. 2, comma 3”, che, a seguito 
                                                 
29 In merito: . Cass., n. 15377/2001; Cass., n. 6844 del 16  giugno  1995,  in banca dati “fisconline”; Cass., n. 2124 
del 1995. 
30 Cass., SS.UU., n. 10725 del 22 luglio 2002, in “il  fisco”  n.35/2002, fascicolo n. 1, pag. 5644; Cass., n. 11403 del 
2001. 
31 Cfr. Cass., SS.UU., n. 2786  del 9 giugno 1989, in banca dati “fisconline”; Cass., n. 2249 del 14 febbraio 2003, in 
“il fisco” n. 17/2003, fascicolo n. 1, pag. 2642, e V. Pezzuti, Commento all’art. 19, cit., 245. Si veda pure R. 
Schiavolin, Commento all’art. 19, cit., 199, che sottolinea come i vigenti artt. 19, comma 1, lettera g), e 21 del  
D.Lgs. n. 546/1992 non prevedono alcuna  preclusione  all’istanza di  rimborso  in  caso di precedente notifica di  un  
atto impugnabile, come invece in precedenza stabilito dall’art. 16, comma 6, del D.P.R. n. 636/1972. In tale 
prospettiva, secondo il citato autore, si potrebbero ipotizzare delle ipotesi in cui sarebbe ammissibile un ricorso  




delle modifiche apportate dall’art.  12, comma 2, della L. n. 448/2001, è divenuto il 
vigente comma 2. 
Le operazioni in questione sono, come già accennato, “l’intestazione, la delimitazione, 
la figura, l’estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell’estimo fra i 
compossessori a titolo di promiscuità di una stessa particella, nonché la consistenza, il 
classamento delle singole unità immobiliari urbane e l’attribuzione della rendita 
catastale”32. La dottrina ha ricondotto nell’ambito degli atti relativi alle suddette 
operazioni anche l’atto di accertamento della diminuzione di produttività dei terreni di 
cui agli artt. 28 e 32 del Tuir, in quanto diretto ad attribuire una rendita catastale minore. 
La lettera h) del citato art. 19 concerne, invece, “il  diniego o la revoca di agevolazioni o 
il rigetto di domande di definizione agevolata di rapporti tributari”. 
Al riguardo si può osservare che ricorre un provvedimento di “diniego” nel caso in cui 
l’agevolazione o la definizione agevolata presuppongano una domanda in tal senso del  
contribuente; si configura, invece, un provvedimento di “revoca” nel caso in cui l’ente 
impositore pretenda di far cessare una agevolazione o definizione agevolata già 
concessa. 
 
1.4 La norma residuale inserita nell’art 19 
La lettera i) del comma 1 dell’art. 19 prevede l’impugnabilità di “ogni altro atto per il  
quale la legge ne preveda l’autonoma impugnabilità davanti alle commissioni 
tributarie”. Con tale affermazione, il legislatore nel 1992 ha previsto la possibilità di 
ampliare il novero degli atti autonomamente impugnabili. 
Tale norma residuale potrebbe risultare opportuna al fine di chiarire la conservazione di 
eventuali previsioni normative preesistenti al D.Lgs. n. 546/1992. 
Come vedremo appunto nel capitolo tre, tale inciso risulta invece abbastanza inutile 
specie nel caso in cui si condivida l’opinione secondo cui l’elenco degli atti impugnabili 
non faccia riferimento al nomen iuris degli stessi,  bensì, piuttosto, alla loro funzione. 
                                                 
32 Per completezza, si ricorda che l’art. 74, comma 1, della L. 21 novembre 2000, n. 342, ha stabilito che dal 1°  
gennaio 2000 gli atti attributivi o modificativi della rendita catastale per terreni e fabbricati sono efficaci solo a  




Da ciò consegue che se nei futuri  provvedimenti  normativi  relativi  a nuovi tributi non 
venisse specificato che un determinato provvedimento sia impugnabile dinanzi alle 
Commissioni tributarie, questo deve essere considerato impugnabile quando sia 
riconducibile,  in base alla propria funzione,  a uno degli atti espressamente considerati 
impugnabili dall’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992. 
Ad ogni modo, tra gli atti anteriori alla riforma del contenzioso tributario del 1992,  non 
contenuti nel citato art. 19 ma considerati espressamente impugnabili dal legislatore, si 
ricorda l’”atto motivato” notificato agli amministratori, liquidatori e soci per il mancato 
pagamento di imposte da parte di persone giuridiche in liquidazione ai sensi dell’art. 36 
del D.P.R. n. 602/1973. 
Successivamente alla riforma del contenzioso tributario invece, il legislatore ha sancito 
l’impugnabilità del provvedimento mediante il quale l’amministrazione finanziaria 
compensa il credito del contribuente con un debito tributario definitivo dello stesso, così 
come del provvedimento di sospensione del pagamento del credito a fronte della 
notifica di un atto di contestazione o di irrogazione delle sanzioni amministrative 
ancorché non definitivo, ai sensi dell’art. 23 del D.Lgs. n. 472/1997. 
Inoltre sempre successivamente alla riforma, il legislatore ha ricompreso nell’elenco 
dell’art 19; l’art 35 comma 26 quinquies, DL n. 223/2006, convertito dalla legge n. 
248/2006, l’iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all’art77, DPR n. 602/1973 e il 











                                                 
33 Si veda “Rivista di diritto tributario” n° 12 del 2012, “Gli atti impugnabili dinnanzi alle Commissioni tributarie: 





2. L’art. 2 del dlgls 546/1992 e le successive modifiche   
 
2.1 L’art 2 e il meccanismo di interazione con l’art 19. 
Per risalire alla provenienza di tale articolo ed all’interazione che ha nei confronti 
dell’art, 19 occorre ripercorrere un po’ di storia relativa alla giurisdizione tributaria. 
Il punto di gran lunga più significativo in questa circostanza è certamente quello 
costituito dalla riforma del 1972, con la quale fu definito l’assetto di fondo del  
contenzioso tributario e della giurisdizione tributaria, quale sarebbe stato poi recepito e 
portato a più avanzata maturazione con la successiva e ulteriore riforma dei citati decreti 
delegati del 1992. Bisogna dire che la scelta  operata  dal  decreto  n.  636/1972  non  fu 
scontata, anzi, per certi versi, giunse inattesa, se solo si considera come essa intervenne 
successivamente ad una  nota  sentenza  della Corte costituzionale
34
 con la quale 
quest’ultima, mutando l’orientamento precedentemente accolto, si era pronunciata nel  
senso della natura amministrativa delle commissioni, rafforzando così in molti, la 
convinzione che il legislatore della riforma, non avrebbe potuto far altro che imboccare  
la via dell’abbandono della tutela innanzi alle commissioni, conseguentemente 
devolvendo l’area del contenzioso ad esse prima affidato, alla giurisdizione del solo 
giudice ordinario ovvero a sezioni specializzate istituite presso il medesimo. Nel 
dibattito che si sviluppò all’epoca, furono tre i modelli dei quali si propose l’adozione:  
anzitutto v’era quello appena rammentato e imperniato sull’attribuzione della tutela  
giurisdizionale in materia di tributi ai soli organi giudiziari ordinari
35
; di visione 
opposta, del resto, non mancarono voci
36
, che negando l’esistenza di impedimenti 
costituzionali, sostennero l’opportunità di concentrare in capo ad un unico e rinnovato  
                                                 
34 Corte Cost. 10 febbraio 1969, n. 10, in “Riv. dir. fin.”, 1969,  II, pagg. 105 e seguenti. 
35 Sostanzialmente su questa linea era orientato il progetto Azzariti, il cui esame si rinviene in ALLORIO, Diritto 
processuale tributario, Torino, 1969, pagg. 627 e seguenti. 
36 A favore della necessità di un giudice speciale professionale (giudice tributario togato) si era espresso, in  
particolare,  ANDRIOLI,  Le giurisdizioni  speciali  nella Costituzione della Repubblica, in  “Le giurisdizioni speciali 




giudice speciale tributario la tutela giurisdizionale; in posizione intermedia, infine,  
c’era chi proponeva l’adozione di un sistema misto, in linea di principio ricalcante 
(seppur con una serie di rilevanti innovazioni) quello già in vigore da tempo nel nostro 
Paese e fondato, quindi, sull’idea di una tutela giurisdizionale da realizzarsi in parte  
davanti a giudici speciali e in parte innanzi all’autorità giudiziaria ordinaria37. Venne 
scartata in modo forse troppo affrettata l’opzione fondata sull’idea di una tutela 
giurisdizionale da affidarsi ad un rinnovato giudice speciale tributario professionale 
(opzione alla quale venivano opposti sia timori di compatibilità con i precetti  
costituzionali sia la constatazione degli ingenti costi che un tale sistema avrebbe  
importato), la scelta finì per essere circoscritta alle altre due soluzioni  sopra  citate,  per 
poi scegliere la via della continuità con il passato, e quindi si procedette a: (1) le 
commissioni non solo furono mantenute in vita ma, altresì e pur subendo una 
consistente opera di restyling volta a conformarne la configurazione al carattere della 
giurisdizionalità, conservarono in toto la connotazione non professionale né a tempo 
pieno
38
 dei relativi componenti; (2) la giurisdizione delle stesse venne delimitata 
attraverso un’elencazione tassativa di tributi e di atti impugnabili, nel loro insieme  
identificanti un novero circoscritto di controversie, in larga parte costituito dal   
cosiddetto “contenzioso estimativo”; (3) al di fuori di tale ambito,  infine, si ribadì la 
giurisdizione del giudice ordinario, ferma restando, la competenza a conoscere del 
giudice amministrativo tributario circa le controversie in cui si facesse questione di  
situazioni giuridiche aventi la consistenza dell’interesse legittimo anziché del diritto 
soggettivo, secondo il generale criterio di riparto fissato in via di principio dalla carta 
costituzionale. Le ragioni che suggerirono l’opportunità di tale opzione, che indussero a 
preservare le commissioni sono conosciute e vale la pena ricordarle brevemente, anche 
perché esse appaiono tutt’altro che datate. Prima di tutto, era chiaro che la devoluzione 
al giudice ordinario di un contenzioso tanto uniforme quanto numericamente cospicuo 
quale quello delle controversie tributarie, avrebbe aggravato ancora di più la crisi della 
magistratura ordinaria, già ai tempi cronicamente affogata da carichi di lavoro pesanti e 
                                                 
37 Era questa la soluzione propugnata dal progetto VISENTINI-ALLORIO, riportato in ALLORIO, op. ult. cit.. 
38 Il requisito della “professionalità” allude alla necessità di una specifica preparazione e competenza nel settore con 
riguardo al quale il giudice è destinato ad operare, mentre quello del “tempo pieno” intende riferirsi alla preposizione 




comunque sproporzionati rispetto alle forze in campo. Del resto, era anche diffuso il 
convincimento che la natura delle questioni tipiche del contenzioso tributario mal si 
addicesse alla formazione del giudice ordinario, richiedendo cognizioni tecniche in   
larga misura appartenenti all’area specifica. Ma poi, e soprattutto, v’era il problema già 
accennato in precedenza, dei costi, giacché, anche immaginando di seguire la strada del  
rafforzamento degli organici magistratuali, l’ingente onere economico che da ciò 
sarebbe derivato non poté non essere considerato dal legislatore al fine della sua 
decisione. Si accolse, dunque, una soluzione di compromesso, la quale non era forse la 
migliore possibile, ma che di converso non mancava di una sua intima coerenza, altresì 
recando con sé vantaggi tutt’altro che trascurabili. Fu cosi, come già detto, che si scelse 
la via intermedia, che garantiva comunque un modello processuale a struttura 
fortemente semplificata, che come tale, era idoneo ad assicurare una tutela 
particolarmente celere ed efficace. Ciò fu inevitabile anche perché la configurazione 
onoraria dei giudici tributari costituiva per molti versi un limite, il quale però non solo 
garantiva ovvi risultati in termini di risparmio di spesa ma veniva altresì attenuato in 
larga parte dalla tendenziale uniformità delle questioni giuridiche suscettibili 
d’insorgere nei giudizi rientranti nella competenza a conoscere delle commissioni. 
A distanza di venti anni esatti, venute meno molte delle preoccupazioni di ordine 
costituzionale che avevano condizionato alcune delle soluzioni tecnico-strutturali 
accolte dalla precedente riforma, i decreti delegati nn. 545 e 546 del 1992  intervennero  
a correggere la maggior parte delle irrazionalità che trapelarono dal precedente assetto
39
,  
agendo sul versante della più piena salvaguardia delle garanzie d’imparzialità,  terzietà  
e indipendenza del giudice tributario e, ad un tempo, portando a più avanzata 
maturazione il percorso volto alla definitiva affermazione della giurisdizione tributaria  
alla stregua di una vera e propria terza giurisdizione
40
. 
Tuttavia, come già accennato, questa successiva riforma non mutò le scelte di fondo 
dalle quali aveva mosso il legislatore del 1972, quantomeno nella parte in cui venivano 
                                                 
39 Prima fra tutte, naturalmente e tra le altre, quella per cui, nel sistema previgente alla riforma del 1992, il processo 
tributario contemplava la possibilità che, dopo i primi due gradi di giudizio dinanzi alle commissioni di primo e 
secondo grado, si svolgesse un terzo grado (anch’esso di merito, sia pure con alcune limitazioni) dinanzi, 
alternativamente, alla Commissione tributaria centrale ovvero alla corte d’appello. 
40 Per approfondimenti: Cfr. CANTILLO, Aspetti problematici dell’istituzione della giurisdizione generale tributaria, 




mantenuti sostanzialmente fermi i tre elementi sui quali si era fondato l’equilibrio 
dell’assetto preesistente, vale a dire: (1) la delimitazione della giurisdizione tributaria a 
controversie tipologicamente omogenee; (2) la struttura semplificata del processo svolto 
innanzi alle commissioni; (3) la caratterizzazione non professionale né a tempo pieno 
del giudice tributario. Concentrando specificamente l’attenzione sul primo di tali  
elementi, è pacifico come almeno nell’originario impianto del D.Lgs. n. 546/1992 la 
delimitazione in parola risultasse dall’operare congiunto di due disposizioni,  quali  in  
specie:  in  primo  luogo  l’art.  241,  laddove si elencavano una serie di tributi costituenti 
i cosiddetti “limiti esterni” della giurisdizione tributaria, essi individuando la tipologia 
di prestazioni tributarie al di fuori del cui ambito restava in ogni caso esclusa la 
competenza a conoscere delle commissioni; altresì e dipoi, l’art. 19, recante un elenco 
tassativo di atti impugnabili e volto ad assolvere ad un duplice ordine di funzioni, 
siccome per un verso disciplinante le condizioni di proponibilità dell’azione nel 
considerato processo e, per altro verso e ancor prima, operante sul piano della 
definizione dei cosiddetti “limiti  interni” della giurisdizione predetta, esso concorrendo  
a circoscrivere le tipologie di controversie suscettibili di formare oggetto di quest’ultima 
all’interno della più ampia cornice dei tributi enucleati dal precedente art. 2. In altri 
termini, il meccanismo accolto nel combinato disposto dei citati artt. 2 e 19 si risolveva 
in questo: che dapprima l’elencazione dei tributi di cui all’art. 2 ritagliava l’ambito di 
potenziale estensione della giurisdizione delle commissioni; entro tale ambito, dipoi,  
era l’elenco degli atti impugnabili dell’art.19 ad individuare le controversie 
                                                 
41 Sono soggette alla giurisdizione delle commissioni tributarie le controversie concernenti:  
    a) le imposte sui redditi;  
    b) l'imposta sul valore aggiunto, tranne i casi di cui all'art. 70 del decreto del Presidente della Repubblica 26    
ottobre  1972,  n. 633, ed i casi in cui l'imposta e'  riscossa  unitamente all'imposta sugli spettacoli;  
    c) l'imposta comunale sull'incremento di valore degli immobili;  
    d) l'imposta di registro;  
    e) l'imposta sulle successioni e donazioni;  
    f) le imposte ipotecaria e catastale;  
    g) l'imposta sulle assicurazioni;  
    h) i tributi comunali e locali;  
    i) ogni altro tributo  attribuito dalla legge alla competenza giurisdizionale delle commissioni tributarie.  
  2.  Sono inoltre soggette alla giurisdizione tributaria le controversie concernenti le sovraimposte e le imposte  
addizionali nonche' le sanzioni amministrative, gli interessi ed altri accessori nelle materie di cui al comma 1.  
  3. Appartengono altresì alla giurisdizione tributaria le controversie promosse dai singoli possessori concernenti 
l'intestazione, la delimitazione, la figura, l'estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell'estimo fra i 
compossessori a titolo di promiscuita' di una stessa particella nonche' le controversie concernenti la consistenza, il 




effettivamente rimesse alla cognizione del giudice tributario, individuandole in quelle 
soltanto che si caratterizzassero: da un punto di vista soggettivo, per il fatto di vertere 
fra  parti di cui almeno una rappresentata dall’ente impositore (ovvero dall’affidatario 
del servizio di riscossione) emittente l’atto  impugnabile/impugnato;  dal  punto  di  
vista oggettivo, in quanto inserentisi entro una delle specifiche aree dell’accertamento, 
della liquidazione, della riscossione e del rimborso del tributo (tributi di cui all’art. 2),  
quali in effetti selezionate attraverso l’indicazione di atti impugnabili appartenenti ad 
esse aree (o fasi attuative) e ad esse soltanto. Alle commissioni, in definitiva e sul 
versante della giurisdizione, si rimetteva di conoscere delle sole controversie fra 
contribuente e amministrazione finanziaria le quali involgessero l’accertamento, la 
liquidazione, la riscossione ovvero il rimborso delle principali imposte erariali e di 
pochi altri tributi.  
Dopodiché, così fissati i confini della giurisdizione tributaria, era lo stesso elenco di atti 
impugnabili di cui all’art. 19 ad operare anche sul successivo e distinto fronte della   
delimitazione delle occasioni d’esperibilità del ricorso innanzi al giudice tributario,  
limitandole ai soli casi di atti nei quali fosse rinvenibile l’assunzione di  una  concreta 
determinazione da parte dell’Erario in ordine al modo di essere di un dei profili rilevanti 
della fattispecie impositiva, in conformità con l’esigenza di salvaguardare il regolare  
svolgimento dell’azione pubblica e di non consentire, dunque, che l’Amministrazione 
potesse essere indiscriminatamente convenuta in giudizio per un motivo qualunque. E 
c’è da dire che nell’originario impianto del D.Lgs n. 546/1992 l’elencazione in parola  
non difettava di tendenziale adeguatezza ed esaustività rispetto alla seconda  evidenziata 
funzione; ciò che conta ricordare fin da subito era in larga parte da imputare alla 
circostanza che in quell’impianto i tributi rientranti nella giurisdizione delle 
commissioni si caratterizzavano tutti per il fatto di lasciarsi ricondurre (almeno in 
prevalenza) a moduli attuativi pressoché identici, nel cui ambito gli atti elencati dall’art.  
19 erano in effetti quelli aventi rilievo di gran lunga preminente, essi individuando le 
principali ipotesi di “crisi di cooperazione”42 passibili di risultare bisognevoli di tutela 
innanzi al giudice tributario, almeno entro l’area della giurisdizione propria di  
quest’ultimo, quale identificata dalle controversie suscettibili d’insorgere tra  
                                                 




contribuente e amministrazione finanziaria in relazione all’attività di accertamento,   
liquidazione, riscossione e rimborso dei tributi di cui al citato art. 2. 
 
2.2 Le riforme del 2001 e 2005. 
Visto come era stata impostata la giurisdizione tributaria alla fine delle due riforme del 
1972 e del 1992 è giunto il momento di vedere lo stato attuale della giurisdizione in 
questione, alla luce sia delle consistenti modifiche legislative intervenute al proposito 
negli ultimi anni ed anche, delle indicazioni offerte sul tema dalla giurisprudenza più 
recente. Partendo allora dal primo punto, è noto come l’originaria e sopra descritta 
impostazione del D.Lgs. n. 546/1992 sia stata fortemente innovata in forza di due 
successivi interventi del 2001 e del 2005. 
Per effetto della L. n. 488 del 2001, così e anzitutto, l’art. 2 è stato dapprima riformato 
nel senso del superamento della previgente elencazione puntuale dei tributi costituenti  
la cornice esterna della giurisdizione tributaria, questa essendo stata estesa: “a tutte le 
controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e specie, compresi quelli  
regionali, provinciali e comunali… nonché le sovraimposte e le addizionali, le sanzioni  
amministrative comunque irrogate da uffici finanziari, gli interessi e ogni altro  
accessorio”, con la sola esclusione (già precedentemente contemplata) delle 
“controversie riguardanti gli atti della esecuzione forzata tributaria successivi alla  
notifica della cartella di pagamento e, ove previsto, dell’avviso di cui all’articolo 50 del  
decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n.  602”.  In  occasione della 
medesima riforma, del resto, si è altresì riconosciuto al giudice tributario il 
generalizzato potere di risolvere  “in via incidentale ogni questione da cui dipende la 
decisione delle controversie rientranti nella propria giurisdizione, fatta eccezione  per  le  
questioni in materia di querela di falso e sullo stato e la capacità delle  persone,  diversa  
dalla capacità di stare in giudizio”. 
A distanza di appena quattro anni da detta modifica, si intervenne di nuovo con la L. n. 
248 del 2 dicembre 2005
43
. Con tale legge il legislatore ha nuovamente modificato l’art. 
2, non solo specificando espressamente che competono alla cognizione delle   
commissioni le controversie sui tributi di ogni genere e specie “comunque denominati”,  
                                                 
43 Di conversione del D.L. n. 203 del 30 settembre 2005. 
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ma altresì introducendo un secondo periodo al comma 2, statuente l’appartenenza alla 
giurisdizione tributaria “anche” delle “controversie relative alla debenza del canone per 
l’occupazione di spazi ed aree pubbliche44 e del canone per lo scarico e la depurazione 
delle acque reflue
45
 e per lo smaltimento dei rifiuti urbani
46, nonché’ delle  
“controversie attinenti l’imposta o il canone comunale sulla pubblicità e il diritto sulle 
pubbliche affissioni
47”. Ora, volendosi individuare fin da subito la portata di  tali  
modifiche, può dirsi che essenzialmente due sono gli ordini di problemi che esse  hanno 
finito per sollevare e che verranno trattate nel paragrafo successivo. 
 
2.3 Le varie problematiche e le eccezioni di incostituzionalità dopo le 
modifiche all’art 2.  
Il primo problema sorto dopo le modifiche apportate all’art. 248 è relativo al richiamo da 
parte del legislatore alla categoria “tributi”. Con tale citazione si è riportato al centro  
                                                 
44 Si tratta del Cosap, introdotto dall’art. 63 del  D.Lgs.  n. 446/1997. 
45 Il canone in questione (più precisamente “quota di tariffa” riferita al servizio di pubblica fognatura e di  
depurazione) è stato introdotto dall’art. 14 della L. n. 36 del 1994 (cosiddetta legge Galli), in sostituzione del 
precedente canone di fognatura e depurazione di cui alla L. n. 319/1976 (cosiddetta legge Merli). Secondo Cass, sent.  
n. 96/05, il servizio di depurazione delle acque reflue costituisce servizio pubblico irrinunciabile che gli enti gestori 
sono tenuti ad istituire per legge, e il relativo canone è dovuto indipendentemente non solo dall’effettiva utilizzazione  
del servizio, ma anche dalla sua stessa istituzione o dall’esistenza dell’allacciamento fognario ad esso della singola 
utenza. Su tale norma si è abbattuta, da ultimo, la scure della Corte Cost., la quale, con sent. n. 335/2008,  ha  
dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 14, comma 1 citato in relazione all’art. 3 della Costituzione, nella parte in cui 
prevede che la quota di tariffa riferita al servizio di depurazione è dovuta dagli utenti nel caso in cui la fognatura sia 
sprovvista di  impianti centralizzati di depurazione o questi siano temporaneamente inattivi. 
46 Ci si riferisce alla cosiddetta tariffa Ronchi, prevista dal D.Lgs. n. 22/1997 con l’intento di sostituire la precedente 
Tarsu di cui al D.Lgs. n. 507/1993 e destinata, a sua volta, ad essere sostituita dalla  nuova tariffa integrata ambientale 
prevista dall’art. 238 del D.Lgs. n. 152/2006 (peraltro non ancora applicabile a ragione della mancata adozione del 
necessario decreto di attuazione). 
47 Tale canone è oggi disciplinato dall’art. 62 del D.Lgs. n. 446/1997 e trova il suo antecedente nell’imposta 
comunale  sulla  pubblicità  di  cui agli artt. 3 e 4 del D.Lgs. 15 dicembre 1993, n. 507. 
48 Articolo 2 cosi dopo modifiche: 
1. Appartengono alla giurisdizione tributaria tutte le controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e specie 
comunque denominati, compresi quelli regionali, provinciali e comunali e il contributo per il Servizio sanitario 
nazionale, nonché le sovrimposte e le addizionali, le sanzioni  amministrative, comunque irrogate da uffici finanziari, 
gli interessi e ogni altro accessorio. Restano escluse dalla giurisdizione tributaria soltanto le controversie riguardanti 
gli atti della esecuzione forzata tributaria successivi alla notifica della cartella di pagamento e, ove previsto, 
dell'avviso di  cui all'articolo 50 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602 , per le  quali 
continuano ad applicarsi le disposizioni del medesimo decreto del Presidente della  Repubblica. 
2. Appartengono altresì alla giurisdizione tributaria le controversie promosse dai singoli possessori  concernenti 
l'intestazione, la delimitazione, la figura, l'estensione, il classamento dei terreni e la ripartizione dell'estimo fra i 
compossessori a titolo di promiscuità di una stessa particella, nonché le  controversie concernenti la consistenza, il 
classamento delle singole unità immobiliari urbane e l'attribuzione della rendita catastale. Appartengono alla 
giurisdizione tributaria anche le controversie relative alla debenza del canone per l'occupazione di spazi ed aree 
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del dibattito dottrinale e giurisprudenziale la questione dei tratti qualificanti di detta 
categoria, così restituendo fiato a dispute di tradizione antica le quali, sebbene mai 
totalmente cessate, si erano peraltro potute attenuare in difetto di concreti risvolti 
applicativi dell’adesione all’una o all’altra ricostruzione teorica. E su questo fronte, del 
resto, l’espressa inclusione nell’area della giurisdizione tributaria di controversie 
afferenti prestazioni dalla natura incerta, quali quelle di cui all’attuale comma 2 dell’art. 
2, ha posto gli interpreti di fronte ad un’alternativa secca tra le due opposte opzioni49:  
da un lato,  d’intendere  l’elenco  di  tali prestazioni alla stregua di una specificazione 
della generale categoria dei tributi di cui al comma 1 (nella quale prospettiva tale 
puntuale elencazione avrebbe risposto soltanto alla volontà  legislativa di fare chiarezza 
in ordine alla natura tributaria delle prestazioni  testualmente enucleate); dall’altro lato, 
e in senso antitetico, di leggere l’articolo in parola nei termini di una deliberata volontà 
del legislatore di far confluire nella giurisdizione delle commissioni anche le materie   
espressamente e specificamente menzionate, a prescindere dalla natura tributaria delle 
stesse e con evidenti risvolti d’illegittimità costituzionale di una tale scelta in rapporto 
all’art. 102 della Costituzione e all’ormai consolidato orientamento del giudice delle 
leggi volto a leggere in tale norma un insuperabile divieto di espansione della predetta  
giurisdizione oltre i confini della nostra materia. 
E’ noto come al riguardo la Corte costituzionale si sia trovata costretta ad intervenire 
ripetutamente negli ultimi anni, specie a ragione delle molteplici questioni di legittimità 
costituzionale sottoposte al suo esame in relazione alle singole prestazioni di cui al  
comma 2 dell’art. 2 (citato nelle note) e alla sopra evidenziata problematica del  
carattere esemplificativo o meno dell’elencazione contenuta in tale disposizione rispetto 
al criterio generale del comma 1 dell’articolo medesimo50. E difatti, a fronte della  
                                                                                                                                               
pubbliche previsto dall' articolo 63 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446 , e successive modificazioni, e 
del canone per lo scarico e la depurazione delle acque reflue e per lo smaltimento dei rifiuti urbani, nonché le 
controversie attinenti l'imposta o il canone comunale sulla pubblicità e il diritto sulle  pubbliche affissioni. 
3. Il giudice tributario risolve in via incidentale ogni questione da cui dipende la decisione delle controversie 
rientranti nella propria giurisdizione, fatta eccezione per le questioni in materia di querela di falso e sullo stato o la 
capacità delle persone, diversa dalla capacità di stare in giudizio (articolo così sostituito dall'art. 12, comma 2, legge 
28 dicembre 2001, n. 448) . 
49 NUCERA,  Nuova  giurisdizione  tributaria   e   art.  102 della Costituzione: ampliamento della giurisdizione o 
istituzione  di  un  giudice speciale?, in “Rass. trib.”, n. 5/2006, pagg. 1591 e seguenti. 
50 Tra le altre ordinanze  di  remissione,  si  segnala: Cass., ord. 15 giugno 2009, n. 13894, con la  quale  si  è  rimesso  
al giudice delle leggi di verificare la legittimità costituzionale dell’art. 2, comma 2 del D.Lgs. n. 546/1992, come 
modificato, dall’art 3-bis del D.L. n. 203/2005 (convertito con modificazioni nella L. n. 248/2005) nella parte in cui  
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sostanziale identità logico-argomentativa delle questioni sollevate, la Corte ha ritenuto 
di dover differenziare gli esiti dei relativi giudizi in funzione delle specifiche  
prestazioni formanti riferimento delle censure sottoposte al suo esame, a seconda della  
ritenuta ammissiblità delle prestazioni di volta in volta considerate nella categoria di 
quelle aventi carattere tributario oppure se ritenerle di altre giurisdizioni; sicché, in tal  
modo, si è reso non più aggirabile per il giudice delle leggi il problema  
dell’individuazione dei criteri identificativi della nozione di “tributo”.  
Detto questo la Corte ha dovuto alla fine farsi carico di svolgere direttamente il  
giudizio, circa la verifica della natura (tributaria o meno) delle prestazioni sottoposte al 
suo esame, in proposito verificando se erano in possesso dei parametri selettivi della 
nozione di “tributo” ritraibili dalla propria giurisprudenza ed individuati come: (1) nella 
“doverosità (coattività) della prestazione”, (2) nella “mancanza di un rapporto 
sinallagmatico” e (3) nel “collegamento della prestazione alla pubblica spesa in 
relazione ad un presupposto economicamente rilevante”. Fermo che questi sono i criteri 
adottati dalla Corte e che di essi occorre dunque prendere atto, non possono  tuttavia 
non sorgere consistenti ragioni di perplessità circa la loro effettiva adeguatezza al fine 
prima menzionato, dato che se può in parte essere considerato utile, il criterio della 
coattività delle prestazioni tributarie, non altrettanto è dato fare in relazione agli altri, 
essi infatti risultano, scarsamente significanti o giuridicamente poco significativi.  
Vi sono dunque delle considerazioni da fare in relazione all’adozione di tali criteri 
identificativi da parte della Corte Costituzionale. 
Partendo dalla doverosità, sia attributo caratterizzante la generalità delle prestazioni 
tributarie è dato sufficientemente condiviso da non richiedere di essere rimesso in 
discussione, non per altro dalla presenza di una giurisprudenza costituzionale 
assolutamente granitica sul punto
51
 e pur dovendosi segnalare l’esistenza di voci 
                                                                                                                                               
sono  devolute  alla cognizione della giurisdizione  tributaria  le  controversie  relative  alla debenza del canone per lo 
smaltimento dei rifiuti urbani. 
51 Si veda:  Corte  Cost.,  sentt.  n.  70/1960,  92/1972, 144/1972,  26/1982,  63/1990,  2/1995,  73/2005  e  334/2006.  
Dà atto del carattere “consolidato” dell’orientamento espresso  sul  punto  dalla  Corte anche FRANSONI, La nozione  
di  tributo  nella  giurisprudenza  della  Corte costituzionale, cit., pagg. 130  e  seguenti,  che  pur  sembra  tentare  di 
svalutarne il rilievo a favore di quello finalistico del “collegamento … ad una  spesa  pubblica”,  osservando  come  
nelle  pronunce  più  recenti  sia ricorrente  “l’utilizzo  del  termine “doverosità”  in  luogo   di   quello “coattività”” 
e suggerendo che tale “modifica terminologica sottintenda uno spostamento della prospettiva dalla “fonte” (coattiva) 
della prestazione, ai valori di cui essa (prestazione) è espressione e momento di  realizzazione, cioè a quei doveri di 
solidarietà  politica, economica e sociale sanciti dall’art. 2 della Costituzione del quale, secondo una  
giurisprudenza costante, l’art. 53 della Costituzione rappresenta una specificazione”. 
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dottrinali di segno contrario
52
. Del resto, però, se è sostanzialmente pacifico che le 
prestazioni tributarie integrano tutte “prestazioni imposte” ai sensi dell’art. 23 della  
Costituzione, è ancor più controverso come le prime non esauriscano affatto il  novero 
delle seconde; quindi se l’assenza del carattere della doverosità-coattività vale senz’altro 
ad escludere la qualificabilità di una prestazione come tributaria, la sua presenza può 
viceversa fungere soltanto da indizio della possibile connotazione tributaria della 
prestazione stessa, mentre non può di per sé valere a giustificare  la  certa predicabilità 
di tale natura in capo ad essa. Sicché diviene ineludibile la conclusione che il significato 
della nozione di “tributo” debba collocarsi altrove. 
Passando a considerare il secondo dei  parametri indicati dalla Corte, ossia  quello  della  
sinallagmaticità  (o  meno)  del rapporto
53
, non può che rilevarsene la scarsa utilità. E 
infatti, mentre può convenirsi circa il fatto che la sinallagmaticità costituisce  carattere  
senz’altro estraneo alle prestazioni tributarie, si stenta a maggior ragione, ad 
immaginare quale concreto rilievo pratico tale parametro (che dovrebbe servire come 
criterio di inclusione o meno nella giurisdizione tributaria) possa prestarsi a svolgere 
rispetto all’individuazione dei confini della considerata categoria proprio nell’area in 
cui trovano collocazione le ipotesi maggiormente controverse, ossia quella dei rapporti 
a carattere corrispettivo ma pacificamente non sinallagmatici. 
Si vuole dire, in altri termini, che è certamente condivisibile il fatto per cui le 
prestazioni sinallagmatiche non possono essere scritte al novero di quelle tributarie,  
giacché la sinallagmaticità integra attributo caratterizzante quella particolare categoria   
di rapporti corrispettivi (e senz’altro non tributari) in cui ricorre,  non già una semplice 
reciprocità economica tra le contrapposte prestazioni delle  parti, ma una vera e propria 
interdipendenza funzionale tra le medesime, tale che ciascuna delle prestazioni 
contrapposte trova la sua stessa e specifica ragion d’essere nell’altra54. Ma poiché tutte 
le prestazioni la cui natura tributaria forma tradizionale oggetto di contesa sono 
                                                 
52 FEDELE, Appunti dalle lezioni di diritto tributario, cit., pagg. 45 e seguenti; Id., La nozione di tributo e l’art. 75  
della  Costituzione,  in “Giur. cost.”, 1995, pagg. 23 e seguenti. Lascia intendere la sua adesione a tale orientamento 
anche FRANSONI, op. ult. cit.. 
53 Del resto,  richiamata  sovente,  quale  carattere  discretivo  (in negativo)  della  categoria  del  tributo,  anche  dalla  
giurisprudenza  di legittimità (cfr., ex pluribus, Cass., SS.UU., ord. 9 gennaio 2007, n.  123, nonché ord. 11 febbraio 
2008, n. 3171). 
54 Con tutti i corollari che ovviamente ne derivano con riguardo  alla disciplina di siffatto genere di rapporti (ad  
esempio, in tema di rescissione e di risoluzione). Sul punto, vedasi RUSSO, Manuale  di  diritto tributario - Parte 




pacificamente non sinallagmatiche in senso proprio, il riferimento alla sinallagmaticità 
della prestazione quale carattere discretivo (in  negativo) della categoria del tributo si 
rivela, in concreto, se non proprio inutile, quantomeno assai poco significativo. 
Non di maggior utilità, sembra potersi attribuire all’ulteriore criterio enunciato dalla 
Corte, ossia quello del “collegamento” della “prestazione alla pubblica spesa”. E difatti, 
se è ben riconoscibile che le entrate tributarie sono tutte caratterizzate dalla loro 
destinazione a finalità di copertura delle pubbliche spese, è  peraltro agevole rilevare 
come una tale caratterizzazione sia in definitiva comune alla maggior parte delle entrate 
pubbliche, senza che queste ultime debbano per ciò solo qualificarsi come tributarie. 
Con la conseguenza che, di nuovo, il criterio si rivela tanto descrittivamente veritiero 
quanto giuridicamente poco significante. Ad una conclusione diversa, peraltro, potrebbe 
forse identificarsi, l’espressione utilizzata dalla Corte: “in  relazione ad un presupposto 
economicamente rilevante” come un riferimento al principio della capacità contributiva, 
nel senso che le prestazioni tributarie sarebbero tutte e solo quelle giustificate e 
correlate al dovere di concorso ai carichi pubblici, quale gravante sulla generalità dei 
consociati in ragione della loro stessa appartenenza alla collettività organizzata. 
Senonché, a prescindere da ogni ulteriore considerazione, non può non rilevarsi come 
un tale tipo di lettura si porrebbe in  aperto contrasto con l’indirizzo consolidato dello 
stesso giudice delle leggi, questi avendo sempre e condivisibilmente ancorato il 
principio della capacità contributiva alle sole imposte anziché alla generalità dei tributi
55
 
e, ad un tempo, avendo costantemente escluso la riducibilità di questi ultimi ai soli 
prelievi impositivi; e d’altronde, neppure sarebbe lecito intravedere nei considerati 
ultimi pronunciamenti della Corte una volontà della stessa di mutare il proprio 
tradizionale indirizzo, posto il dichiarato intento dei giudici costituzionali di volersi 
attenere ai criteri discretivi elaborati (“per qualificare  come  tributari  alcuni  prelievi”)  
nelle  proprie  “numerose pronunce” passate.  
Osservati gli elementi sulla quale la Corte Costituzionale ha basato le proprie decisioni 
in materia, passiamo adesso ad esaminare i relativi pronunciamenti relativi, meritevoli 
di essere inseriti nel presente lavoro: anzitutto, la sentenza n. 64 del 2008, con la quale 
si è dichiarata l’incostituzionalità del comma 2 dell’art. 2 nella parte in cui esso attrae 
alla giurisdizione delle commissioni le controversie in materia di Cosap, in ciò 
                                                 
55 Cfr., in specie, Corte Cost., sentt. nn. 53/1963 e 23/1968. 
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essendosi ravvisata la violazione del divieto di istituzione di nuovi giudici speciali a 
ragione della natura non tributaria di detta prestazione
56
.   
La successiva sent. n. 141/2009
57
, con la quale si è viceversa esclusa l’incostituzionalità 
della norma predetta (sempre sotto il motivo della violazione dell’art. 102 della 
Costituzione) laddove essa stabilisce che appartengono alla giurisdizione tributaria le  
controversie pertinenti al canone comunale per l’installazione dei mezzi pubblicitari  
(cosiddetto Cimp), in questo caso essendosi rilevata l’inesistenza di un indirizzo di 
legittimità cui potersi fare riferimento al riguardo e, piuttosto, essendosi addivenuti alla 
qualificazione del predetto canone quale prestazione di carattere tributario sulla base di  
un esame della relativa disciplina vista in precedenza, ovvero all’identificazione dei 
criteri elaborati dalla giurisprudenza costituzionale per qualificare come tributarie 
alcune entrate: criteri che come abbiamo già osservato consistono nella doverosità della 
prestazione, in mancanza di un rapporto sinallagmatico tra parti, e nel collegamento di 
detta prestazione alla pubblica spesa in relazione ad un presupposto economicamente 
rilevante”; infine la sentenza n. 238 del 200958, laddove la medesima questione di  
legittimità costituzionale di cui ai casi visti precedentemente è stata dichiarata infondata 
con riferimento alla tariffa d’igiene ambientale introdotta dal cosiddetto “Decreto 
Ronchi”, anche in questo caso sul rilievo dell’impossibilità di rinvenire un indirizzo 
univoco nella giurisprudenza di legittimità e alla stregua di un sindacato diretto del 
giudice costituzionale svolto sulla base dei medesimi criteri sopra ricordati. Ora, se 
riguardate nel loro insieme le citate sentenze (come del resto anche le altre che la Corte 
ha recentemente reso nel pronunciarsi sulla natura tributaria di ulteriori prestazioni di 
qualificazione dubbia
59
) tendono ad adottare un’impostazione sostanzialmente 
                                                 
56 Secondo la Corte, in specie, “il difetto della natura tributaria della controversia  fa necessariamente venir meno il   
fondamento costituzionale  della  giurisdizione  del giudice tributario, con la conseguenza  che  l’attribuzione a  tale  
giudice della cognizione della suddetta controversia si risolve inevitabilmente nella creazione, costituzionalmente 
vietata, di un nuovo giudice  speciale”. Cfr., dipoi e conforme, anche Corte Cost., ord. n. 7 luglio 2008, n. 269,  in  
banca  dati “fisconline”. 
57 Corte Cost., 8 maggio 2009, sent. n. 141, in “Giur. trib.”, 9/2009, pag. 753, dipoi confermata anche da Corte Cost., 
ord.  17  luglio  2009,  n. 218. 
58 Corte Cost., 16 luglio 2009, sulla quale, da ultimo, BEGHIN, Corte costituzionale e TIA: un’occasione per 
riflettere sulla nozione di tributo, in “Corr. trib.”, 38/2009, pagg. 3097 e seguenti. 
59 . Corte Cost, sent. 7 marzo 2008, n. 51, in materia di  proventi e infrastrutture aeroportuali, laddove la Corte ha 
affermato  la  natura  di “corrispettivi dovuti in base a contratti” dei  diritti  aeroportuali;  cfr. anche Corte Cost, sent. 
n. 10 ottobre 2008, sent. n. 335, con cui, come  già accennato supra, si è dichiarata la natura di corrispettivo della  
quota  di tariffa del servizio idrico integrato riferita alla depurazione delle acque, per l’effetto ritraendo l’illegittimità 
costituzionale della norma che ne prevedeva l’obbligatoria corresponsione pur in assenza  di  erogazione  del servizio. 
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uniforme, alla cui stregua la Consulta, dopo aver ribadito il proprio consolidato 
indirizzo in base al quale la giurisdizione delle commissioni deve ritenersi collegata in 
modo indefettibile alla natura tributaria del rapporto controverso (con la conseguenza 
che l’attribuzione a tale giurisdizione di liti aventi altra natura comporta la violazione 
del divieto di istituire giudici speciali nuovi posto dall’art. 102, comma 2 della 
Costituzione
60
), ha preliminarmente chiarito di dover per l’effetto condizionare il 
giudizio di fondatezza o meno delle questioni sottoposte al suo esame alla previa 
verifica circa la natura (tributaria o non tributaria) delle prestazioni formanti oggetto 
delle questioni medesime.  
In verità, se si vuole evitare che la nozione di “tributo” finisca per diventare un 
contenitore dai contorni indefiniti, destinato ad accogliere o meno al proprio interno 
determinate prestazioni a seconda della maggior o minor sensibilità del singolo 
interprete in relazione all’uno o all’altro dei caratteri passibili di segnare le prestazioni 
di qualificazione dubbia (con il sicuro effetto di fare della relativa decisione una 
costante stato d’incertezza e dubbiosità), occorre allora che la relativa categoria sia  
enucleata alla stregua di criteri giuridicamente conformanti. In quest’ordine d’idee, 
allora e fermo restando il sopra detto requisito della coattività, è forse sul terreno del  
titolo giustificativo della prestazione che un tale risultato potrà forse essere 
raggiungibile; e ciò, del resto, proprio alla luce delle indicazioni ritraibili dalla  
consolidata giurisprudenza del giudice delle leggi, oltreché, ad un tempo, di quella del 
giudice di legittimità. 
 
 
                                                 
60Cfr. Corte Cost., ordd. 395/2007,  94/2006,  35/2006,  34/2006.  In specie, e per tutte, vedasi ord. n. 94 del 6 marzo 
2006 (dep.  il  10  marzo 2006), ove la Corte ha dichiarato manifestamente inammissibile la questione di legittimità 
costituzionale dell’art. 2, comma 1 del  D.Lgs.  n.  546/1992 sollevata con riferimento all’art. 102, comma  2,  e  alla  
VI disposizione transitoria, confermando il proprio tradizionale insegnamento secondo cui la verifica della   
conformità a Costituzione delle norme incidenti sull’estensione della giurisdizione tributaria deve essere fatta 
“valorizzando la  natura tributaria  del  rapporto, cui  deve ritenersi implicitamente collegata la giurisdizione del  
giudice  tributario”;  vd. anche, sul punto, Corte Cost., ord. n. 144/98, in “Corr. trib.”, 1998, pagg. 1669 e seguenti, 
nonché Corte Cost., sent. 5 maggio 2008, n. 130, in  “Rass. trib.”  n,  4/2008,  pag. 1047, la  quale   ha espressamente 
sancito l’illegittimità costituzionale dell’art. 2 del D.Lgs. n. 546/1992, per contrasto con l’art. 102  della  costituzione, 
nella parte in cui esso attraeva alla giurisdizione delle commissioni le controversie pertinenti a sanzioni 
amministrative irrogate da uffici finanziari ancorché relative a prelievi non tributari (sul quale tema, cfr. RUSSO,  






3. L’estensione in via interpretativa degli atti impugnabili  
 
3.1 Il venir meno del meccanismo di interazione fra l’art 2 e l’art 19 
Come già accennato nel capitolo precedente, le modifiche apportate all’art. 2 fecero 
sorgere anche una seconda problematica. Ovvero ci fu la cessazione del rapporto di 
interazione fra art 2 e art 19 così come scaturiva dall’originario impianto del D.Lgs. n. 
546/1992. E’ indubbio come, abbandonando la preesistente elencazione nominativa dei 
tributi suscettibili di formare oggetto di conoscenza da parte delle commissioni e 
assumendo a nuovo criterio di delimitazione della giurisdizione di esse la risalente e  
ampia categoria dei “tributi”, il legislatore abbia senz’altro conferito alla giurisdizione 
medesima un significativo carattere di generalità ad essa, avendo mantenuto 
sicuramente estranee, in effetti, soltanto l’impugnazione dei regolamenti e degli atti 
amministrativi di carattere generale (salvo peraltro il potere del giudice tributario di 
conoscere incidentalmente di essi e, se del caso, anche di disapplicarli) e l’attività  
esecutiva successiva alla notifica della cartella di pagamento. E però, se taluni
61
, nel  
prendere atto di siffatta oggettiva generalizzazione della giurisdizione delle 
commissioni alla totalità dei tributi, non hanno mancato di rammentare la persistente 
vigenza dell’art. 19 quale norma delimitante dall’interno la competenza a conoscere del 
giudice tributario altri
62
 (e soprattutto la giurisprudenza) hanno ritenuto ormai superata 
tale ulteriore previsione normativa, ravvisando nelle predette modifiche una volontà del 
legislatore di estendere la giurisdizione delle commissioni alla generalità, non già dei 
tributi, ma delle controversie tributarie e così pervenendo a predicare un acquisito 
carattere di esclusività (anziché, come si diceva, di semplice generalità) della 
considerata giurisdizione, secondo il modello tipico della giurisdizione per materia,  
quale elaborato e conosciuto nell’esperienza del processo amministrativo. Nelle pagine 
                                                 
61 A riguardo si veda: PASQUALE RUSSO L’ampliamento della giurisdizione tributaria e del novero degli atti 
impugnabili: riflessi sugli organi e sull’oggetto del processo. Rassegna Tributaria n. 6 del 2009, pag. 1551. 




che seguono, dunque, occorrerà dar conto di tali due problematiche e di quali risposte e 
riscontri esse abbiano trovato nella giurisprudenza finora formatasi, con annessi  risvolti  
e implicazioni sul piano sia dell’oggetto sia  della  stessa  capacità  di  tenuta  del  nostro 
processo. 
 
3.2 Il passaggio da natura tassativa a esemplificativa dell’elenco inserito 
nell’art 19 
La questione di maggiore importanza in merito all’elenco degli atti impugnabili di cui 
all’art. 19, comma 1, del D.Lgs. n. 546/1992 è quella della sua natura tassativa o 
esemplificativa. Al riguardo, la prevalente dottrina
63
, ha ritenuto che tale elencazione 
abbia natura tassativa, come si evincerebbe dalla formulazione letterale dell’art. 19 
(citato) e in particolare dal comma 3, primo periodo, che stabilisce che “Gli atti diversi 
da quelli indicati non sono impugnabili autonomamente”. Del resto, la ratio dell’elenco 
degli atti impugnabili dell’art. 19 è stata ravvisata nella esigenza di non lasciare alle 
parti la scelta del momento in cui richiedere il controllo giurisdizionale, per evitare che 
ciò possa interferire sull’efficacia dell’azione impositiva. 
Ciononostante, l’orientamento maggioritario64 ritiene che tale elenco debba essere 
inteso come facente riferimento non a specifici atti aventi un determinato nomen iuris, 
bensì  piuttosto al “contenuto sostanziale” dei possibili provvedimenti, aprendo in tal 
modo  la strada alla sua interpretazione estensiva. 
Ciò, del resto, trovava fondamento in un risalente e consolidato orientamento dei  
giudici di legittimità e della Corte Costituzionale, secondo il quale avrebbe natura di 
atto impositivo qualsiasi atto, comunque denominato, efficace nei confronti del  
soggetto passivo di imposta e conclusivo di un procedimento o di un subprocedimento 
di accertamento, ossia di un procedimento diretto ad accertare e dichiarare la  
sussistenza,  in tutto o in parte, dell’obbligazione tributaria o di un suo elemento65. 
                                                 
63 Si veda nota n 61. 
64 In tal senso cfr., A. Finocchiaro-M. Finocchiaro, Commentario  al  nuovo  contenzioso  tributario, Giuffrè, Milano, 
1996, pagg. 405 e 410; A. Giovannini, Il ricorso e gli atti impugnabili, in AA.VV., Il processo tributario a cura di F.  
Tesauro,  Utet, Torino, 1998, pagg. 384 e seguenti.   
65 In tal senso cfr. Corte Cost. n. 313 del 6 dicembre 1985, in  banca dati “fisconline”. In senso analogo cfr. Cass., n.  
6262  del  1980;  Cass., SS.UU., n. 661 del 3 febbraio 1986, in banca dati “fisconline”; Corte  Cost. n. 91 del 1987; 
Cass.,  n.  11006  del  14  novembre  1990,  in  banca  dati “fisconline”; Cass., n. 9429 del 1991; Corte cost. n. 255 
del  1994;  Cass., n. 6471 del 6 maggio 2002, in banca dati “fisconline”. 
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Tale conclusione trova il suo fondamento nella necessità di assicurare l’integrità del 
diritto di difesa del contribuente ex artt. 24 e 113 della Costituzione, oltre che in  
considerazione del principio di buona amministrazione di cui all’art. 97 della 
Costituzione. Del resto, tale interpretazione “funzionale” dell’elenco degli atti 
impugnabili è in linea con il consolidato orientamento secondo cui il ricorso del 
contribuente si indirizza solo formalmente contro un atto dell’Amministrazione 
finanziaria, essendo, invece, destinato a investire nella sostanza il presupposto su cui 
l’amministrazione fonda la  sussistenza e l’entità dell’obbligazione tributaria66. 
In tale prospettiva, sono stati considerati impugnabili dinanzi alle commissioni tributarie 
tutti quegli atti che date le loro caratteristiche sostanziali potessero essere ricondotti 
nell’ambito delle due categorie (1) atti di “accertamento” e (2) atti di “riscossione”. 
Categorie, queste, da individuarsi in considerazione dei due “momenti” di tutela  
riconosciuti al contribuente in occasione della fase dell’accertamento e di quella 
successiva della riscossione, al fine di assicurare al contribuente medesimo la tutela 
della sua posizione soggettiva appena possibile. 
Tale orientamento, diretto a interpretare in modo sostanzialistico ed estensivo l’elenco  
degli atti impugnabili dinanzi alla Commissione tributaria provinciale, dopo essere stato 
messo in discussione a seguito della riforma del contenzioso tributario del 1992 (in  
considerazione della circostanza che l’elenco dell’art. 19 diventò notevolmente più  
ampio di quello del precedente art. 16 del D.P.R. n. 633/1972), ha trovato ulteriore 
conferma nell’attribuzione alla giurisdizione tributaria del carattere di “generalità”, a 
seguito dell’emanazione del citato art. 12, comma 2, della L. n. 448/2001, che ha 
modificato l’art. 2 del D.Lgs. n. 546/1992. 
Al riguardo la dottrina
67
 ha sottolineato che l’elenco degli atti impugnabili di cui all’art. 
19, pur continuando ad avere natura tassativa, deve necessariamente essere interpretato 
                                                                                                                                               
 
66 In tal senso cfr. Corte cost. n. 63 del 1° aprile  1982,  in  bancadati “fisconline”. Dunque l’attuale orientamento 
della Cassazione è nel senso di intendere il processo  tributario come un  processo di“impugnazione-merito” (cfr., ex 
pluribus, Cass., n. 28770  del  23  dicembre 2005, in “il fisco” n. 10/2006, fascicolo n. 1, pag. 1553), cioè un processo 
nel quale il giudice “non deve limitarsi ad annullare l’atto  impostivo,  ma deve, scendendo nel merito, quantificare la 
pretesa entro i limiti posti dalpetitum delle parti”, svolgendo una funzione accertativa. 
67 In tal senso cfr., A. Finocchiaro-M. Finocchiaro, Commentario  al  nuovo  contenzioso  tributario, Giuffrè, Milano, 
1996, pagg. 405 e 410; A. Giovannini, Il ricorso e gli atti impugnabili, in AA.VV., Il processo tributario a cura di F.  
Tesauro,  Utet, Torino, 1998, pagg. 384 e seguenti. 
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in modo estensivo (come peraltro sostenuto anche in passato) per adeguarlo ai  “nuovi”  
tributi ora ricondotti nell’ambito della giurisdizione tributaria68. 
In particolare, è stato sottolineato che, ai fini della valutazione in ordine all’autonoma  
impugnabilità di un atto, l’interprete non deve limitarsi all’analisi del solo aspetto  
nominale, ma deve piuttosto svolgere un esame di tipo “funzionale” sulla portata degli 




Anche i giudici di legittimità, dal canto loro, hanno avuto modo di ribadire che 
l’elencazione contenuta nell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992 “deve ritenersi tassativa 
anche se conformemente a quanto ritenuto dalla dottrina e dalla stessa circ. n. 96/E del  
23 aprile 1996, occorre avere riguardo più alla sostanza che al nomen iuris dei  
provvedimenti  da  essa contemplati”70. 
La Cassazione ha, anche, sottolineato che se, per un verso, è vero che il contenzioso 
tributario è disciplinato come giudizio di impugnazione, per altro verso,  
“l’identificazione dell’atto impugnabile non deve essere condotta secondo un criterio 
nominalistico, ma occorre verificare se ci si trovi di fronte ad un atto sostanzialmente 
impositivo”71. 
Pertanto, secondo i giudici di legittimità,  per  accertare  l’effettiva impugnabilità di un 
atto non rientrante fra quelli espressamente menzionati dall’art. 19, l’interprete non si 
deve fermare formalmente alla sua definizione; ma deve invece verificarne, la reale  
portata, al fine di controllare se tale atto non assolva a una funzione  comunque  analoga  
a quella dei provvedimenti esplicitamente richiamati e riconducibili nelle due categorie 
degli atti di “accertamento” e degli atti di “riscossione”. 
                                                 
68 In   tal   senso   cfr.   M.   Cantillo,   Aspetti   problematici dell’istituzione  della  giurisdizione  generale  tributaria,  
in  “Rassegna tributaria” n. 372002, pagg. 809 e seguenti; P. Russo, I nuovi confini della giurisdizione delle 
commissioni  tributarie,  in  “Rassegna  tributaria”  n. 2/2002, pag. 420; G. Marongiu, La rinnovata giurisdizione 
delle  Commissioni tributarie, in “Rassegna tributaria” n. 1/2003, pag. 128; G.M.  Cipolla,  Le nuove  materie  
attribuite  alla  giurisdizione  tributaria,  in   “Rassegna tributaria” n. 2/2003, pag. 492; F. Pistolesi, Nuove materie  
devolute  alla giurisdizione delle Commissioni tributarie, in “Quaderni  del  Cons.  giust. trib.”, 2003, 21;  A.  
Fantozzi,  Nuove  forme  di  tutela  delle  posizioni soggettive nelle  esperienze  processuali:  la  prospettiva  
tributaria,  in “Rivista di  diritto  tributario”,  2004,  I,  28;  A.  Guidara,  Inviti  al pagamento “bonario” e tutela 
giurisdizionale del contribuente,  in  “Rivista di diritto tributario”, 2006, I, 795. 
69 In tal senso cfr. S.F. Cociani, Gli atti impugnabili e la crisi  di cooperazione tra fisco e contribuente, in “Rivista di  
diritto  tributario”, 2007, II, 11; A.  Lattanzio,  Manuale  del  processo  tributario,  Admaiora, Trani, 2006, 142. 
70 Cfr. Cass., n. 6066 del 2002. 
71  Cfr. Cass., n. 22869 del 2004. 
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Inoltre l’orientamento diretto a interpretare estensivamente l’elenco degli atti 
impugnabili dinanzi alle commissioni tributarie ha fatto un notevole “salto in avanti” 
con la sent. Cass., SS.UU., n. 16776 del 10 agosto 2005. Infatti i supremi giudici, con 
tale pronuncia, esaminando un caso di mancato esercizio del potere di autotutela di un 
ufficio finanziario, hanno affermato che, per effetto della riforma della giurisdizione 
tributaria del 2001, quest’ultima è divenuta una giurisdizione a carattere generale 
nell’ambito della materia tributaria, con la conseguenza che tutte le controversie relative 
a rapporti di natura tributaria sono di “competenza” delle commissioni tributarie. 
In tale prospettiva, le Sezioni Unite hanno ritenuto che l’ampliamento della  
giurisdizione tributaria avrebbe implicitamente comportato una modifica dell’art. 19  
del D.Lgs. n. 546/1992, idonea a consentire al contribuente l’accesso alla tutela del 
giudice tributario ogni qual volta abbia interesse d’agire (ex art. 100 del codice di 
procedura civile) a contestare i termini nell’an e nel quantum del rapporto tributario, 
accertati autoritativamente dall’ente impositore all’esito di un qualche procedimento 
valutativo dei presupposti di fatto e di diritto del  rapporto d’imposta72. 
Successivamente, nel corso del 2007,  la  Cassazione  ha  consolidato e sviluppato tale 
nuovo orientamento basato sull’interesse ad agire. Infatti con la sent. n. 7388 del 27 
marzo 2007 le Sezioni Unite hanno confermato la giurisdizione tributaria per le 
controversie dirette a contestare i provvedimenti di rifiuto di autotutela, ammettendone 
altresì la necessaria impugnabilità dinanzi alle commissioni tributarie. 
Successivamente, esaminando degli avvisi emessi per la riscossione “bonaria” della 
Tarsu e dei contributi consortili, i giudici di legittimità, a Sezioni Unite, con le sentenze 
n. 16293 del 24 luglio 2007 e n. 16428 del 26 luglio 2007 , seguendo il principio della 
funzionalità dell’art 19, hanno statuito che tali atti debbono qualificarsi come avvisi di 
“accertamento” o di “liquidazione” cioè, come atti in senso ampio impositivi tutti quegli 
atti con cui l’Amministrazione finanziaria manifesti una pretesa tributaria “compiuta e 
non condizionata”, ancorché la comunicazione si concluda con un invito “bonario” a 
versare quanto richiesto (per evitare ulteriori spese). 
                                                 
72 Secondo E.A. Sepe, Ancora sull’impugnabilità degli atti “atipici” e sugli arresti più recenti della  Corte  di  
Cassazione,  in  “il  fisco”  n. 4/2008, pag. 642, a seguito  della  citata  sentenza  delle  Sezioni  Unite, “l’art. 19 è 
venuto ad  assumere  un  significato  soltanto  esemplificativo degli atti impugnabili”. Condivide la sent. n. 16776 del  
2005  F.  Tesauro, Gli  atti  impugnabili  e  i  limiti  della  giurisdizione  tributaria,   in “Giurisprudenza tributaria”, 
2007,  1  e  seguenti.  Criticano,  invece,  la citata sentenza: G. Marini,  Gli  atti  impugnabili  e  l’ampliamento  della 
giurisdizione tributaria, cit., pagg. 116 e seguenti; L. Perrone,  I  limiti della giurisdizione tributaria, cit., pag. 728. 
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I supremi giudici hanno sottolineato che, al fine di stabilire l’impugnabilità o meno di 
un determinato provvedimento, non hanno alcuna rilevanza la definizione data dall’ente 
impositore all’atto in questione, la circostanza che sia stato espressamente dichiarato 
dall’ente impositore non impugnabile o ancora che l’atto medesimo difetti di alcuni 
elementi formali tipici degli atti impositivi. Tali circostanze darebbero luogo, infatti, 
secondo i giudici di legittimità, a meri vizi dell’atto o alla sua inidoneità a determinare 




Dopo aver individuato gli atti impugnabili verificando se siano idonei a esprimere una 
pretesa tributaria compiuta e non condizionata, la Cassazione ha opportunamente 
escluso l’impugnabilità delle comunicazioni previste dagli artt. 36-bis, comma 3, del 
D.P.R. n. 600/1973 e 54-bis, comma 3, del D.P.R. n. 633/1972, in quanto non  
esprimono una pretesa impositiva compiuta e incondizionata, trattandosi di meri inviti a 
fornire chiarimenti, eventuali dati o elementi non considerati dall’Amministrazione 
finanziaria o valutati dalla stessa erroneamente ai fini della liquidazione del tributo. 
Infine, con la sent. n. 21045 dell’8 ottobre 2007, concernente un avviso di pagamento 
“bonario” relativo alla Tosap, si può dire che la Cassazione ha consolidato 
l’interpretazione secondo la quale il presupposto per far sorgere l’interesse a ricorrere 
dinanzi alla Commissione tributaria è la comunicazione di un qualsiasi atto idoneo a 
portare a conoscenza del contribuente una pretesa tributaria compiuta e incondizionata, 
in quanto ciò costituisce l’elemento comune a tutti gli atti impugnabili indicati nell’art. 
19, comma 1, del D.Lgs. n. 546/1992. 
Tale orientamento, diretto ad affermare l’impugnabilità di tutti gli atti atipici, purché 
idonei a esprimere una pretesa tributaria compiuta e incondizionata,  senza  la  necessità  
di dover necessariamente aspettare l’emanazione di uno degli atti contenuti nell’art. 19  
(citato), deve essere condiviso. Ciò in quanto assicura l’efficacia e  l’immediatezza del 
diritto di difesa, come desumibile dagli artt. 24 e 113 della Costituzione. 
                                                 
73 Le sentenze sembrano, dunque, aderire all’orientamento secondo  cui la mancanza o l’erronea indicazione nell’atto 
tributario  delle  prerogative difensive del contribuente impedirebbe la maturazione  delle  preclusioni  o decadenze a 
suo danno. Al  riguardo  cfr.  A.  Voglino,  Atti  autonomamente impugnabili innanzi alle Commissioni tributarie e 
decorrenza dei termini  di ricorso: il caso delle fatture emesse per la tariffa d’igiene ambientale, in “Bollettino 
tributario” 2007, 1827, e la giurisprudenza ivi citata. 
44 
 
Infine, la notevole estensione in via interpretativa del novero degli atti impugnabili ha 
comportato la necessità che i giudici di legittimità chiarissero, che la possibilità della 
diretta impugnabilità degli atti atipici non comporta, a spese del contribuente, la 
cristallizzazione della pretesa tributaria nel caso di loro mancata impugnazione. Infatti 
come avvenuto con la sent. n. 21045 del 2007 21045, dell’8 ottobre 2007, la Corte, 
dopo aver analiticamente ripercorso le pronunce rese nel corso del tempo 
sull’argomento, ha espressamente affermato la necessità, avuto riguardo sia alle norme 
costituzionali di tutela del contribuente (art. 24 e 53) e di buon andamento della 
pubblica amministrazione (art. 97) che all’allargamento della giurisdizione tributaria, di 
ampliare le possibilità a disposizione del contribuente di proporre ricorso alle 
commissioni tributarie avverso qualunque atto che porti, comunque, a conoscenza del 
contribuente una pretesa tributaria ben individuata, senza bisogno di attendere che la 
stessa sia tradotta, in mancanza di spontaneo adempimento, nella forma autoritativa 
tipica degli atti impugnabili, atteso che in capo al contribuente destinatario sorge, già al 
momento della ricezione della notizia, quell'interesse ad agire, sancito dall’art. 100 
c.p.c., per l’accertamento della legittimità sostanziale della pretesa impositiva. 
La Cassazione, poi, con la citata sentenza n. 21045, nel tirare le somme della linea di 
pensiero seguita, ha avuto premura di chiarire che il riconoscimento della mera 
“possibilità” di ricorrere alla tutela del giurisdizionale non può essere considerato un 
onere per il contribuente, con la conseguenza che l’allargata tutela si traduca in un 
danno per lo stesso laddove, in mancanza di rituale impugnazione nei termini di legge, 
l’ente possa opporre l’intervenuta cristallizzazione della pretesa tributaria contenuta in 
un atto pur non conforme a quelli elencati all’art. 19 
 
3.3 I vari interventi che hanno esteso il novero degli atti impugnabili 
La Corte di Cassazione ha dunque, come anticipato, ritenuto impugnabili diversi atti 
non espressamente  menzionati nell’elenco dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992. 
I giudici di legittimità hanno, infatti, ritenuto impugnabili dinanzi alle commissioni 
tributarie: 
    - l’ingiunzione di pagamento emessa ai sensi del R.D. 14 aprile 1910, n.63974; 
                                                 
74 Cfr. Cass., n. 10958 del 25 maggio 2005. Per approfondimenti: “Il Fisco n. 29/2005, fascicolo , pag 4609. 
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    - l’invito di pagamento precedente la cartella di pagamento e idoneo a portare a 
conoscenza del contribuente  una  pretesa  tributaria  compiuta  e incondizionata
75
; 
    - il provvedimento di revoca dell’accertamento con adesione76; 
    - il diniego all’istanza di autotutela, almeno a certe condizioni77; 
    - la fattura emessa per la riscossione della tariffa di cui all’art.  49 del D.Lgs. 5 




    - l’elenco di sgravio non satisfattivo della richiesta del contribuente79; 
    - l’avviso di ripetizione dell’indebito80; 




    - l’invito al pagamento ex art. 93 del R.D. n.  65/1865 in materia di tributi doganali 
anteriori alla riforma del 1972
82
. 
Anche la giurisprudenza di merito ha ritenuto impugnabili molti atti non indicati 
nell’elenco dell’art. 19 citato, quali: 
    - l’avviso di pagamento in materia di accise83; 
    - l’invito di pagamento per il contributo unificato emesso dal Tribunale84; 
    - l’atto di recupero del credito indebitamente utilizzato in compensazione85; 
                                                 
75 Cfr. Cass., n. 22869 del  2004,  in  materia  di  Tosap.  A  questa sentenza si possono aggiungere le sopra citate 
sentenze della Cassazione  n. 21045 del 2007 (sempre in materia di Tosap), n. 16293 del 2007  (in  materia di Tarsu) 
e n. 16428 del 2007 (in materia di contributi consortili). 
76 Cfr. Cass., SS.UU., n.  185  del  26  marzo  1999,  in  banca  dati “fisconline”. 
77 Cfr. Cass., SS.UU., n. 16776  del  2005;  Cass.,  n.  3608  del  20 febbraio 2006, in banca dati “fisconline”; Cass., 
SS.UU., n. 7388 del  2007; Cass., SS.UU., n. 9669 del 23 aprile  2009,  in  www.ilfisco.it 
78 Cfr. Cass., n. 17526 del 2007. In  merito  alla  natura  tributaria della Tia si vedano: Cass.,  n.  5298  del  5  marzo  
2009,  in  banca  dati “fisconline”; Cass., SS.UU., n. 4895 dell’8 marzo 2006,  in  “il  fisco”  n. 14/2006, fascicolo n. 
1, pag. 2184; Cass., n. 3171 del 2008 (contra:  Cass., SS.UU., n. 3274 del 15 febbraio 2006 in “il fisco” n. 13/2006, 
fascicolo  n. 1, pag. 2025). 
79 Cfr. Cass., n. 10463 del 6 dicembre 1994 e Comm.  trib.  centr.  n. 3918 del 9 giugno 1992, entrambe in banca dati 
“fisconline”. 
80 Cfr. Cass., n. 10463 del 6 dicembre 1994 e Comm.  trib.  centr.  n. 3918 del 9 giugno 1992, entrambe in banca dati 
“fisconline”. 
81 Cfr. Cass., 18008 del 9 agosto 2006, in banca dati “fisconline”. 
82 Cfr. Cass., n. 13889 del 2008. 
83 Cfr. Comm. trib. prov. di Salerno del 5 novembre 2002, n.  240,  in “il fisco” n. 3/2003, fascicolo n. 1, pag.  453 
84 Cfr. Comm. trib. prov. di Foggia del 15 aprile 2003, n. 100. 
85 Cfr., ex pluribus, Comm. trib. reg.  dell’Umbria  del  21  dicembre 2005, n. 124; Comm. trib. prov. di Reggio 
Emilia del 16 maggio 2008, n. 56. 
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    - l’atto con cui l’Amministrazione finanziaria ha formalmente disconosciuto le 
giustificazioni fornite dal contribuente a seguito della ricezione di un invito a 
fornire chiarimenti ai sensi dell’art.  36-bis, comma 3, del D.P.R. n. 600/197386; 
    - il  provvedimento  di  rigetto  dell’istanza  di  interpello  per  la disapplicazione 
della disciplina delle società di comodo
87
; 
    - il provvedimento di cancellazione dall’anagrafe delle Onlus88; 
    - l’atto di recupero di agevolazioni  dichiarate  incompatibili  con  il Trattato CEE89; 
    - l’ordine di pagamento di cui all’art. 72-bis del  D.P.R.  n.  602/1973 (provvedimento 
speciale di pignoramento presso terzi)
90
. 
La giurisprudenza e la dottrina hanno ritenuto, invece, non impugnabili dinanzi alle 
commissioni tributarie: 
    - i regolamenti e gli atti amministrativi generali, che  possono  essere solo disapplicati 
dal giudice tributario ex art. 7, comma 4, del  D.Lgs.  n. 546/1992
91
; 
    - le circolari, le risoluzioni e la prassi  amministrativa  in  generale
92
; 
    -  tutti  gli  atti  preliminari,  prodromici e istruttori ai fini dell’accertamento, i cui vizi 
possono essere fatti valere impugnando il successivo atto impositivo
93
(questo tema 
verrà approfondito nel prossimo paragrafo); 
    - la risposta all’interpello preventivo previsto dall’art. 11  della  L. n. 212/2000; 
    - le comunicazioni “bonarie” con cui l’ente  impositore  invita  il contribuente  a  




                                                 
86 Cfr. Comm. trib. prov. di Treviso del 20 giugno 2007,  n.  55/3/07; Comm. trib. prov. di Treviso del 19 novembre 
2007 del 28  gennaio  2009,  n. 122/6/07. 
87 Cfr. Comm. trib. prov. di Lecce del 15 aprile 2008, n. 93,  in  “il fisco” n. 19/2008, fascicolo n. 1, pag. 3501; in 
senso  contrario  l’Agenzia delle entrate, circ. n. 7/E del 2009. 
88 Cfr. Comm. trib. prov. di Ancona del 27 settembre 2004, n. 106,  in “il fisco” n. 43/2004, fascicolo n. 1, pag. 7378;  
Tar  Marche  n.  169  del 2004. Contra cfr. Tar Lazio n. 13087 del 16 novembre  2004,  in  banca  dati 
“fisconline”. 
89 Cfr. Comm. trib. reg.  della  Lombardia  del  22  maggio  2008,  n. 87/10/2008. 
90 Cfr. Comm. trib. prov. di Treviso n. 23/07/09 del 4 marzo 2009,  in “il fisco” n. 15/2009, fascicolo n. 1, pag. 2422. 
91 Cfr. C. Glendi, Processo, cit., pag. 3; A. Fantozzi, Nuove forme di tutela  delle  posizioni  soggettive  nelle   
esperienze   processuali:  la prospettiva  tributaria,  cit.,  pagg.  15  e  seguenti;  
92 Cfr. Cass., SS.UU., n. 23031 del 2 novembre 2007, in “il fisco”  n. 42/2007, fascicolo n. 1, pag. 6177; Cass., n.  
10488  del  23  aprile  2008; Cass., n. 21154 del 6 agosto 2008; Cass., n. 237 del 9 gennaio  2009,  tutte in banca dati 
“fisconline”. 
93 Quali  il  processo  verbale  di  constatazione,  i   questionari, eccetera. Cfr. Cass., n. 6315 del 16 marzo  2009,  in  
www.ilfisco.it,  alla voce “documentazione on line”; Cass., n. 15305 del 30 ottobre  2002,  Cass., n. 4312 del 28 aprile 
1998, entrambe in banca  dati  “fisconline”.   
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    - l’accertamento con adesione, espressamente dichiarato non  impugnabile dagli artt. 




3.4 L’impugnabilità degli atti endoprocedimentali 
Come già anticipato nel precedente paragrafo passiamo dunque all’analisi di alcune 
figure di atti endoprocedimentali che sono più volte stati oggetto di ricorsi innanzi ai 
giudici tributari che quasi sempre sono stati però dichiarati inammissibili, ma che 
racchiudono una serie di problematiche decisamente interessanti e tutt’altro che 
secondarie. Esse evidenziano, in alcuni casi, la necessità di una maggior  tutela del 
contribuente che sembra leso nel suo diritto di difesa incompleto e insoddisfacente. 
 
Il diniego di disapplicazione di norme antielusive 
 
L’art. 37-bis, comma 8, del D.P.R. 29 settembre 1973 n. 60096, prevede la possibilità 
per il contribuente di chiedere all’Agenzia delle Entrate la disapplicazione di norme 
antielusive che comportano limitazioni a deduzioni, detrazioni e crediti di imposta: 
ovviamente l’Ufficio può opporre un diniego a tale richiesta. 
Tale provvedimento è stato ritenuto non immediatamente impugnabile: in pratica il 
contribuente potrebbe dolersi dello stesso solo all’atto finale e conseguente, cioè al 
successivo avviso di accertamento. L’Amministrazione ha fatto propria tale 
interpretazione con distinte circolari
97
, nelle quali si afferma che “Nell’eventuale  
provvedimento  di  rigetto  del  Direttore regionale, come evidenziato con la circolare  
                                                                                                                                               
94 Cfr. le citate sentenze della Cassazione n. 16293  del  2007  e  n. 16428 del 2007. Si vedano pure: Cass., n. 
2829/2005; Cass., n. 1791  del  28 gennaio 2005 (in banca dati “fisconline”); Cass., n. 14669/2005  in  materia di 
avvisi bonari relativi alla Tarsu. 
95 Cfr.  Cass.,  n.  10086  del  30  aprile  2009,  in   banca   dati “fisconline”. 
96 Art. 37-bis, comma 8, del D.P.R. n. 600/1973. “Le norme  tributarie che, allo scopo di contrastare comportamenti  
elusivi,  limitano  deduzioni, detrazioni,  crediti  d’imposta  o  altre  posizioni  soggettive  altrimenti ammesse 
dall’ordinamento tributario, possono essere disapplicate qualora  il contribuente dimostri che nella particolare 
fattispecie tali effetti elusivi non potevano verificarsi. A tal fine il contribuente deve presentare istanza al direttore 
regionale delle entrate competente per territorio,  descrivendo compiutamente l’operazione e indicando  le  
disposizioni  normative  di  cui chiede la disapplicazione. Con decreto del Ministro delle finanze da emanare 
ai sensi dell’articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono disciplinate le modalità per l’applicazione 
del presente comma”. 
97 Cfr. circ. n. 14/E del 15 marzo 2007, in  “il  fisco”  n.  12/2007, fascicolo n. 2, pag. 1653 e circ. n. 7/E del 3 marzo 




n. 5 del 2007, è necessario  precisare  che:  ‘Il  presente  provvedimento (del Direttore 
regionale) non può essere impugnato immediatamente in quanto non rientra tra gli atti 
impugnabili di cui all’articolo 19 del decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546; 
peraltro, il contribuente potrà far valere le proprie ragioni avanti la competente 
Commissione tributaria, mediante impugnazione dell’eventuale avviso di accertamento 
notificato a seguito del provvedimento di rigetto del Direttore regionale’”. 
Tale soluzione è stata seguita altresì dalla giurisprudenza
98
. Si potrebbe peraltro  
rilevare che il diniego dell’Ufficio sulla richiesta del contribuente non rivestirebbe  
comunque quei caratteri necessari richiesti dalla giurisprudenza per l’autonoma  
impugnabilità, in quanto, ha osservato la giurisprudenza
99
, sarebbe necessario 
comunque  un atto contenente  una  pretesa tributaria definita e determinata e non 
semplicemente in itinere
100
 per poter adire l’autorità giudiziaria, ma non sembra questo 
il caso di specie. È opportuno sottolineare come su tale particolare provvedimento non 
sorgano questioni rilevanti, in quanto l’interesse tutelato in questo caso sarebbe di 
natura meramente patrimoniale e dunque anche la tutela differita, cioè “posticipata” al 
momento dell’emanazione dell’atto impositivo finale, appare sotto questo  aspetto più  
giustificabile,  potendosi  semplicemente prendere atto della scelta del legislatore di  
non includere detto provvedimento nell’elenco dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992. 
 
Il preavviso di fermo 
 
In merito al preavviso di fermo, la giurisprudenza (in modo unanime quella di 
legittimità e la maggioranza di quella di merito) decisamente qualificava detto 
provvedimento come atto endoprocedimentale e come tale non impugnabile 
autonomamente, ma solo congiuntamente al fermo effettivo. 
Infatti lo stesso art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992, al comma 1, lettera e-ter), indica 
esclusivamente il “fermo di beni  mobili registrati di cui all’articolo 86 del decreto del 
Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602, e successive modificazioni” 
come atto che può essere oggetto di ricorso innanzi al giudice tributario. Su tali basi non 
                                                 
98 Cfr. Cons. Stato, n. 414 del 26 gennaio  2009,  in  “il  fisco”  n. 12/2009, fascicolo n. 1, pag. 1917. 
99 Cfr. Cass. civ., SS.UU., 24 luglio 2007, n. 16293. 




si riconosceva al soggetto destinatario del preavviso un interesse a impugnare un 
provvedimento che effettivamente non eseguiva il fermo, limitandosi a preannunciarlo:  
mancava dunque la lesività del provvedimento,  non producendo direttamente  effetti   
negativi per il contribuente. 
È stato così statuito che “la comunicazione preventiva di fermo amministrativo  
(preavviso) di un veicolo, notificata a cura del concessionario esattore, non arrecando 
alcuna menomazione al patrimonio poiché il presunto debitore, fino a quando il fermo 
non sia stato iscritto nei pubblici registri, può pienamente utilizzare il bene e disporne è 
atto non previsto dalla sequenza procedimentale dell’esecuzione  esattoriale  e, pertanto, 
non può essere autonomamente impugnabile ex art. 23 L. n. 689/81, non essendo il 
destinatario titolare di alcun interesse ad agire ai sensi dell’art. 100 c.p.c.” 101. 
Alcuni giudici di merito
102
 avevano invece riconosciuto l’immediata lesività del 
provvedimento in questione e quindi l’interesse a proporre ricorso giudiziale verso lo 
stesso. Per spiegare le ragioni che hanno portato a tali pronunce, poi riprese anche da 
una recentissima sentenza a Sezioni Unite della Cassazione, è necessario partire dalla  
struttura a tre fasi del procedimento di fermo, che inizia con la sua emanazione, seguita  
dall’invio del preavviso e si conclude con l’iscrizione del  fermo nei  registri del P.r.a.. 
In pratica, si è di fronte ad un invito/diffida ad adempiere del creditore nei confronti del 
debitore, così come avviene per il comune atto di precetto; proprio per quest’ultimo 
però lo stesso legislatore ha previsto una particolare forma di “impugnazione”, ovvero 
l’opposizione a precetto ex art. 615, comma 1, del codice di procedura civile. Le due  
situazioni appaiono identiche
103
 e in caso di mancato pagamento si avrà infatti la 
possibilità di iscrivere in un caso il pignoramento e nell’altro il fermo, quindi anche le 
conseguenze coincidono nelle due ipotesi. È evidente che, riconosciuto l’interesse ad 
agire in caso di precetto, non lo si può negare per il preavviso di fermo, essendo 
irrilevante il nome con il quale viene chiamato l’atto in questione, avendo sempre gli 
stessi caratteri (quindi la medesima lesività) e rispondendo in ogni caso alla medesima 
ratio. Dal tipo di procedimento previsto emerge anche un altro importante elemento: 
                                                 
101 Cfr. Cass., n. 8890 del 14 aprile 2009; conformi, ex multis: Cass., n. 20301/2008; Tribunale Bari n. 2907/2008,  
Tribunale  Napoli,  4  gennaio 2007. 
102 Cfr. Comm. trib. prov. Reggio Emilia, Sez. II, 14 novembre 2008, n. 272, in “il fisco” n. 47/2008, fascicolo n. 1, 
pag. 8459. 
103 In proposito si veda la sent. del 24 aprile 2006 del Giudice di pace di Caserta. 
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non viene data alcuna comunicazione al contribuente del momento in cui il fermo viene 
iscritto nei registri del P.r.a., potendo solo avvenire dal ventunesimo giorno successivo 
alla notifica del fermo, ma la data esatta rimane assolutamente imprecisata. Dunque al 
destinatario del fermo non può non essere riconosciuto un immediato interesse ad 
impugnare un atto già esistente (il fermo) che semplicemente esplica alcuni suoi effetti 
in un non determinato momento del futuro. Si pensi poi al fatto che una volta iscritto il 
fermo il veicolo sarà inutilizzabile e quindi la difesa contro l’illegittimità  dello stesso 
sarebbe automaticamente successiva alla verificazione proprio di quell’evento lesivo 
che si vuole evitare. Conseguono danni in capo al destinatario del fermo che avrebbero 
potuto essere evitati e dei quali si potrebbe chiedere successivamente il ristoro nei 
confronti dell’Amministrazione finanziaria, che sarebbe gravata di nuove spese. 
In proposito è stato correttamente affermato che con  la notifica del preavviso di fermo 
“si preannuncia al debitore la futura iscrizione di un provvedimento di fermo che è stato 
già emanato e che, di conseguenza, esiste già, ciò che non può non determinare 
l’insorgenza in capo al debitore dell’interesse a domandare la tutela in sede  
giurisdizionale avverso il (già  adottato) provvedimento di fermo per ottenerne 
l’annullamento, stante l’attitudine lesiva degli interessi del debitore”104. 
L’impugnabilità del preavviso veniva altresì riconosciuta partendo dal fatto che, oltre ad 
essere già esistente il fermo, la sua iscrizione era automatica (salvo pagamento, 
chiaramente da escludersi se si ha la volontà di impugnarlo). 
Recentemente sono intervenute sull’argomento le Sezioni Unite, con la sent. n. 10672 
dell’11 maggio 2009, statuendo l’impugnabilità del  solo preavviso di fermo. 
In tale occasione la Suprema Corte si è fatta carico delle esigenze dei cittadini, 
evidenziando quelle motivazioni già emerse nelle sentenze dei giudici di merito che  
precedentemente erano arrivati alla medesima conclusione. Il Collegio in tale occasione: 
    • effettua un parallelismo tra preavviso di fermo e l’avviso di mora; 
    • ribadisce che l’elencazione contenuta  nell’art.  19  del  D.Lgs.  n. 546/1992 non ha 
carattere tassativo, ma deve essere letta in senso estensivo al fine di tutelare i valori  
contenuti negli artt. 24, 53 e 97 della Costituzione, nonché alla luce   
dell’ampliamento   della   giurisdizione tributaria avvenuta con L. 28 dicembre 
2001, n. 448; 
                                                 
104 Giudice di pace Bari, Sez. VI, 7 maggio 2007, n. 3838. 
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    • evidenzia come il preavviso sia l’unico atto con il quale l’interessato viene a 
conoscenza dell’esistenza del fermo e quindi di una pretesa tributaria dell’Ufficio 
nei suoi confronti; 
    • statuisce che “deve ritenersi impugnabile ogni atto che porti, comunque, a  
conoscenza del contribuente una ben  individuata  pretesa tributaria, in quanto sorge 
in capo al contribuente destinatario, già al momento della ricezione della notizia, 
l’interesse, ex art. 100 del codice di procedura civile, a chiarire, con pronuncia 
idonea ad acquisire effetti non più modificabili, la sua posizione in ordine alla 
stessa e, quindi, ad invocare una tutela giurisdizionale, comunque, di controllo della 
legittimità sostanziale della pretesa impositiva e/o dei connessi accessori vantati 
dall’ente pubblico”. 
Conseguentemente il destinatario del preavviso di fermo può  impugnare quest’ultimo, 
essendo un atto contenente una pretesa impositiva che si ha interesse a contrastare 
proponendo ricorso innanzi al giudice tributario. 
Considerata l’autorevolezza della pronuncia si auspica che in tempi brevi vi sia un 
radicale mutamento della giurisprudenza di merito in conformità a tale decisione più 
garantista per i diritti dei cittadini. 
In ogni caso, anche se non espressamente, già in precedenza la Cassazione aveva avuto 
modo semplicemente di affermare  l’impugnabilità del preavviso di fermo. 
Infatti, alla decisione del Giudice di legittimità era più volte stata sottoposta la questione 
del riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e tributario in procedimenti aventi ad 
oggetto l’impugnazione di un  preavviso di fermo amministrativo. 
In tali casi le Sezioni Unite
105
 hanno rimesso le parti innanzi al giudice competente. Tali 
decisioni sulla giurisdizione contenevano però una circostanza implicita: la possibilità 
dell’impugnazione del preavviso, visto che l’eventuale inammissibilità del ricorso  
sarebbe stata questione pregiudiziale e rilevabile d’ufficio che avrebbe reso inutile la  
decisione sulla competenza. 
Queste pronunce, seppur implicitamente (e quindi senza l’enunciazione delle relative 
motivazioni) si pongono sullo stesso piano di quella a Sezioni Unite sopra indicata. 
Si fanno inoltre presenti: 
                                                 
105 Cass. civ., SS. UU. nn. 10469 del 23 aprile  2008  e  14831  del  5 giugno 2008, in “il fisco”  n.  25/2008,  
fascicolo  n.  1,  pag.  4552 
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    • Cass., Sez. trib., 8 ottobre 2007, n. 21045 e Cass., Sez.  trib.,18 novembre 2008, n. 
27385, le quali hanno riconosciuto la legittima impugnazione di atti non ricompresi 
nell’elenco dell’art. 19 del  D.Lgs.  n. 546/1992 in quanto comunque contenenti una 
pretesa tributaria; 
    • Cass., Sez. trib., n. 20301 del 23 luglio 2008, la quale si è fatta carico del problema 
della conoscibilità del momento di iscrizione del fermo, rigettando il ricorso del 
contribuente ma parallelamente specificando che “l’efficacia del fermo (e secondo 
alcuni la stessa giuridica esistenza di esso come fattispecie complessa a  formazione  
progressiva fermo iscrizione comunicazione) è condizionata alla comunicazione 
che, una volta eseguita l’iscrizione del provvedimento, deve essere data al  
proprietario del bene, al quale, dal momento in cui il fermo diventa efficace, è  
inibita la circolazione; ne segue che la comunicazione del fermo costituisce atto 
indefettibile della serie procedimentale, in mancanza del  quale  non  può concepirsi 
il venire in essere di un atto implicito, difforme da quello tipico espresso, come  
delineato normativamente nei suoi requisiti di efficacia”. 
In ogni caso, anche se si volesse adottare una soluzione più rigida, basterebbe 
ammettere la possibilità di impugnazione congiunta di fermo e preavviso di fermo dal 
momento della comunicazione di quest’ultimo: infatti al momento della discussione  
della causa (visti i tempi tecnici per: iscrizione, assegnazione del procedimento alla  
sezione e al giudice, notifiche e fissazione di udienza) il fermo dovrebbe già essere  
stato iscritto, ammettendo una sorta di iniziale “impugnazione preventiva” (visto che in 
ogni caso il fermo è già esistente e l’iscrizione deve avvenire) che perde tale carattere al 
momento dell’annotazione nei registri del P.r.a. 
Si fa presente inoltre una sentenza del Tribunale di Roma dell’8 agosto 2006, Sezione  
feriale, che già aveva ammesso ed accolto l’impugnazione del preavviso di fermo con 
ricorso ex art. 700 del codice  di procedura civile. 
 
L’autorizzazione del Procuratore della Repubblica ex art. 52 del D.P.R. 
n. 633/1972 
 
Nel regolamentare gli accessi e ispezioni da parte dell’Ufficio e l’apertura di documenti  
per i quali è stato opposto il segreto professionale, il legislatore ha previsto una serie di  
garanzie per il contribuente sottoposto al controllo, tutte contenute nell’art. 52 del 
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D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633. Il problema è che in alcuni casi tali garanzie non  
sembrano essere adeguate per la tutela dei beni protetti. 
In particolare per quanto concerne: 
    • locali destinati ad attività commerciale o professionale, è necessaria l’autorizzazione 
che ne indica lo scopo, rilasciata dal capo dell’ufficio da cui dipendono gli addetti 
che eseguono l’accesso; 
    • per locali diversi da quelli sopra indicati (quindi fondamentalmente per gli accessi 
domiciliari) è necessaria l’autorizzazione del Procuratore della Repubblica, nonché la 
presenza “di gravi indizi di violazioni delle norme del presente decreto, allo scopo di  
reperire libri, registri, documenti, scritture ed altre prove delle violazioni”; 
    • perquisizioni personali durante gli accessi e apertura di documenti, casseforti, plichi 
sigillati e simili semplicemente l’Ufficio  dovrà  prima richiedere l’autorizzazione del 
Procuratore della Repubblica. 
È evidente come per tali tipi di attività dell’Amministrazione finanziaria entrino in 
gioco beni fondamentali come l’inviolabilità del domicilio, il diritto alla riservatezza, la 
segretezza della corrispondenza. 
Sorgono problemi allorché sono mancanti taluni degli elementi indicati dalla norma 
sopra menzionata ed in particolare quando l’Ufficio espleta dette attività senza le  
prescritte autorizzazioni ovvero in assenza di motivazione dei provvedimenti di 
autorizzazione. 
In pratica tali atti sono stati qualificati, correttamente, endoprocedimentali, e sulla  base   
di tale caratteristica definiti non impugnabili se non con l’atto finale (avviso di  
accertamento)
106
,  ma tale visione restrittiva non sembra tener conto di una serie di  
importanti questioni. 
Proprio sulla base dei valori in gioco sembra opportuno riconoscere la possibilità al  
contribuente di paralizzare  immediatamente l’eventuale illegittima attività dell’Ufficio. 
Infatti, si potrebbe verificare il caso in cui la perquisizione domiciliare presso gli uffici, 
duri diversi giorni, con tutte le conseguenze negative (in relazione  all’espletamento 
delle attività sia quotidiane sia lavorative) che ne derivano, senza che vi sia la prescritta 
autorizzazione ma contemporaneamente senza che il contribuente  possa far nulla per 
                                                 
106 : Cass. civ., Sez. I, 27 ottobre  1998,  n.  10664,  Cass. civ., SS.UU., 8 agosto 1990, n. 8062 e Cass. civ., Sez. I, 28  




fermare tale attività palesemente illegittima, dovendosi attendere la notifica del 
provvedimento finale. Il valore dei beni che vengono lesi in questi casi è  molto elevato, 
tanto che vengono richiamati anche dalla Carta Fondamentale e tale caratteristica mal si 
concilia con l’ipotesi di una tutela differita a data da destinarsi, tra l’altre cose 
meramente eventuale. 
In proposito, non vi è garanzia che l’Ufficio reperisca elementi idonei all’emanazione di 
un successivo avviso di accertamento, con la conseguenza che le  violazioni commesse  
potrebbero rimanere “impunite”  in quanto mancherebbe l’atto con il quale farle valere 
innanzi al giudice tributario, con automatica lesione altresì del diritto di difesa del 
contribuente.Proprio in considerazione dei beni di natura personale in gioco, appare 
evidente la necessità di una tutela forte ed effettiva, che la formulazione del citato art. 
52 sembra garantire solo parzialmente, in quando emergono problemi nel caso in cui gli 
addetti della Pubblica Amministrazione non rispettino le prescrizioni dettate dal 
legislatore. 
È vero che il contribuente potrebbe chiedere successivamente un risarcimento dei danni  
per l’attività illegittima posta in essere, ma proprio perché non si tratta di lesioni a beni 
economici, difficilmente la condanna al pagamento di una somma di denaro potrà 
portare una restituzione piena del danno. 
In tali casi, appare preferibile di gran lunga la possibilità di ottenere una tutela  
immediata e sembra difficile non riconoscere al contribuente un interesse ad adire 
l’autorità giudiziaria impugnando un atto che è sì endoprocedimentale, ma anche  
immediatamente lesivo di beni costituzionalmente garantiti. 
Occorre tuttavia prendere atto che ad oggi i giudici non si sono fatti carico di tali 
esigenze
107
, ed i contribuenti potrebbero dover attendere anche anni per poter 
denunciare l’illegittimità di attività compiute senza autorizzazione, ovvero con  
autorizzazione senza motivazione (o non adeguata), perché la tutela giudiziaria può 





                                                 
107 Cfr. Cass. civ., Sez. I, n. 12050 del 27 novembre 1998 
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L’autorizzazione all’acquisizione dei dati bancari 
 
Il legislatore ha previsto la possibilità per l’Ufficio di accesso alle informazioni 
riguardanti i dati bancari dei contribuenti anche se con delle limitazioni: ad esempio 
l’art. 32,  comma  1,  n.  6-bis),  del  D.P.R.  n. 600/1973, l’art. 51, comma 2, n. 7), del  
D.P.R. n. 633/1972 e l’art. 33, comma 6, del D.P.R. n. 600/1973, richiedono la  
presenza di determinate autorizzazioni preventive. L’assenza o i vizi di queste ultime 
pongono chiaramente delle problematiche relative al diritto alla riservatezza, in quanto 
l’Amministrazione finanziaria compirebbe attività lesive della privacy del contribuente. 
Anche in tal caso dunque si  pone un problema di immediata lesività dell’eventuale 
illegittimo comportamento degli accertatori che però non è stato ritenuto sufficiente 
dalla giurisprudenza per legittimare un’immediata impugnazione di tali autorizzazioni. 
In proposito la circ. n. 32/E del 19 ottobre 2006 afferma che l’autorizzazione sarebbe   
semplicemente un “atto preparatorio allo svolgimento della fase endoprocedimentale 
dell’istruttoria” e conseguentemente non sarebbe dotata di una propria autonomia “ai 
fini della sua eventuale impugnazione, in quanto non  immediatamente lesiva sotto il 
profilo tributario della posizione del contribuente interessato”, non ancora destinatario 
di un atto impositivo. 
Dunque, a parte evidenziare nuovamente come in assenza di un  avviso di accertamento 
conseguente a detta attività istruttoria, la lesione della privacy potrebbe rimanere senza 
un’adeguata tutela, l’Ufficio sottolinea la carenza di lesività “sotto il profilo tributario”: 
a questo punto allora si dovrebbe ammettere la possibilità di  adire  il  giudice ordinario  
per la tutela dei diritti del contribuente danneggiato, ovvero permettere che il giudice 
tributario conosca la causa in questione visto che il provvedimento  illegittimo si colloca 
proprio all’interno del procedimento fiscale. 
In realtà la posizione della giurisprudenza si può riassumere con quanto statuito dal 
Consiglio di Stato con la dec. n. 982 del 5 dicembre 1995, nella quale si legge che 
“l’acquisizione di dati e notizie nel corso di una verifica fiscale di per sé ancora non 
modifica la posizione giuridica del contribuente verso il Fisco. Questa sarà modificata 
soltanto con l’avviso di accertamento in cui si concreta il potere di imposizione e da cui 
scaturisce il dovere di assolvere l’obbligazione tributaria. Prima di questo momento 
l’attività di verifica è fiscalmente neutra, non fa sorgere alcun obbligo nel contribuente, 
né pregiudica alcun suo diritto o interesse  relativo all’esercizio del potere impositivo”. 
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Anche in questa ipotesi, sembra, pertanto, necessario attendere l’emanazione di un                                    
provvedimento finale per denunciarne l’illegittimità derivata dai vizi 




























                                                 





4. Cenni sui vizi degli atti impugnabili 
 
4.1 Indicazioni obbligatorie negli atti tributari 
Individuati gli atti impugnabili dinanzi alle commissioni tributarie, per concludere 
questo lavoro ho ritenuto opportuno parlare delle indicazioni che in essi debbono essere 
presenti. 
Al riguardo, come già disposto dal vecchio art. 16, comma 2, del D.P.R. n 636/1972 e 
poi stabilito, in generale, per i provvedimenti amministrativi dall’art. 3, comma 4, della 
L. n. 241/1990, anche l’art. 19, comma 2, del D.Lgs. n. 546/1992 ha previsto che gli atti 
impugnabili dinanzi al giudice tributario debbano contenere l’indicazione: 
    – del termine entro il quale il ricorso deve essere presentato; 
    – della Commissione tributaria provinciale competente; 
    – delle forme da osservarsi per la presentazione del ricorso ai sensi dell’art. 20 del 
D.Lgs. n. 546/1992. 
L’obbligatorietà di tali indicazioni è stata successivamente ribadita dall’art. 7, comma  
2, della L. n. 212/2000 e ciò costituisce, un “indice di ‘civiltà giuridica’ e di un 
rapporto, necessario, di collaborazione tra ‘contribuente’ e Fisco”. Detto questo però, 
nessuno degli articoli citati prevede espressamente la nullità dell’atto per l’omissione o 
l’erroneità di tali indicazioni. Da ciò consegue che l’orientamento maggioritario ritiene 
che tale violazione costituisca una mera irregolarità dell’atto. Tuttavia, a seguito 
dell’ord. n. 377 del 9 novembre 2007 della Corte costituzionale, relativa all’obbligo di 
indicare nella cartella di pagamento il responsabile  del  procedimento, ha preso vigore 
la tesi secondo la quale la sussistenza e la correttezza delle predette indicazioni incidono 
sulla validità dell’atto. La violazione delle prescritte indicazioni relative alle prerogative 
difensive del contribuente non dovrebbe essere, tuttavia, senza conseguenza alcuna; 
altrimenti si giungerebbe a una  inammissibile interpretazione abrogativa dei predetti 
disposti normativi.  
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Si condivide, pertanto, l’orientamento109secondo il quale l’omissione o l’erroneità di  
tali indicazioni, se non determina l’illegittimità dell’atto, perlomeno impedisce il 
verificarsi delle preclusioni e decadenze connesse all’eventuale mancata 
impugnazione
110
. Tale conclusione trova del resto conferma in numerose pronunce della  
Corte di Cassazione, anche in materia tributaria
111
. 
Proprio tale orientamento è, da considerarsi valido anche per gli atti atipici, e quindi 
come già accennato, idoneo a evitare che l’ampliamento, in via interpretativa, degli atti 
impugnabili dinanzi alle commissioni tributarie possa produrre effetti negativi per i 
contribuenti, infatti nell’ipotesi in cui quest’ultimi impugnassero degli atti “atipici” che, 
sebbene rechino delle pretese tributarie compiute e non condizionate, siano privi delle 
indicazioni obbligatorie che occorrono come prerogativa difensiva ai contribuenti, si 
possano avvalere anch’essi del principio prima citato ovvero, la non applicabilità delle 
preclusioni e decadenze connesse all’eventuale mancata impugnazione. 
 
4.2  Il regime di invalidità dell’atto tributario dopo le modifiche alla L. n. 
241/1990 
La Legge 11/2/2005, n. 15 ha modificato la Legge 7/8/1990 n. 241 sul procedimento 
amministrativo, ciò ha avuto delle ripercussioni anche in ambito tributario, soprattutto 
per quanto riguarda le modifiche apportate agli artt. 21-septies e 21-octies, con cui è 
                                                 
109 Per approfondimenti: R. Schiavolin, Commento all’art. 19, cit., pag. 204, il quale sottolinea come non vi sia 
differenza sostanziale tra omessa ed  erronea indicazione delle prerogative difensive del contribuente, in quanto in 
entrambi i casi si viene a violare la ratio della norma, diretta ad assicurare che il contribuente sia correttamente  
informato dei propri diritti e delle modalità per esercitarli al fine di evitare che l’atto divenga definitivo. 
110 Sull’argomento: R. Schiavolin,  Commento all’art. 19, cit., pagg. 203, e seguenti; V. Pezzuti, Commento all’art.  
19, cit.,  pag.  250;  V.  Azzoni,  Per  un’autotutela  che  tuteli  davvero  il contribuente, in “Boll. trib.”, 2008, pag. 
428; A. Russo,  I  riflessi,  nel processo tributario, della rimessione in termini, in “il fisco” n.  12/2008, pag. 2154. 
111 Cfr. Cass., n. 26116 del 13 dicembre 2007, in “il fisco” n. 1/2008, fascicolo n. 1, pag. 67; Cass., n. 16428 del 26 
luglio 2007, in  “il  fisco” n. 31/2007, fascicolo n. 1, pag. 4633; Cass., n. 16293 del 24  luglio  2007, in “il fisco” n. 
44/2007, fascicolo n. 1, pag. 6427;  Cass., n. 19667 del 2004; Cass., n. 3865 del 15 marzo 2002, in banca dati  
“fisconline”;  Comm. trib. centr. n. 1818 del 14 marzo 2003, in “il fisco” n. 17/2003,  fascicolo n. 1, pag. 2661. Del 
resto, tale principio è stato affermato dalla Corte costituzionale in materia di opposizione a ordinanza-ingiunzione   
per l’applicazione di sanzioni amministrative, con la sent. n. 86 del 1998. Si veda anche il Cons. Stato, Sez. V, sent. 
n. 7404 del 2008 e sent. n. 3508 del 2003. In senso analogo, infine, cfr. la citata Cass.,  n.  21045  dell’8 ottobre 2007, 
sebbene questa abbia seguìto un iter argomentativo diverso, incentrato sull’interpretazione  dell’elenco  dell’art.  19,  




stata introdotta una nuova disciplina sulle varie forme di invalidità degli atti 
amministrativi. 
Va innanzitutto precisato che fino a che non è entrata in vigore la L. n. 15/2005, si è 
ritenuto che in materia di invalidità dell'atto tributario, da intendersi come il complesso 
dei fatti impeditivi o limitativi dell'efficacia, dovessero trovare applicazione gli schemi 
del diritto amministrativo 
112
e che quindi la nullità dell'avviso di accertamento, 
espressamente prevista in alcune disposizioni di leggi tributarie, non dovesse essere 
intesa nel senso della corrispondente sanzione civilistica in materia di contratti (art. 
1418, comma 1, del codice civile). La nullità dell'atto tributario andava intesa solo 
come annullabilità per cui l'atto fiscalmente nullo produceva effetti alla stessa stregua 
di un atto valido fino al momento della sua rimozione (attraverso una pronuncia 
giudiziale o in via di autotutela dall'autorità amministrativa). In sostanza nelle 
disposizioni di legge che prescrivono la nullità degli atti impositivi, nonostante il tenore 
letterale, si riteneva improprio il riferimento alla nullità. 
Il regime di invalidità così delineato ha trovato sostegno nelle norme, di stampo 
meramente processualistico, che prevedono termini decadenziali per l'impugnazione 
dell'atto impositivo (conseguendo dalla inoppugnabilità la stabilizzazione del rapporto 
sottostante) e che concentrano la legittimazione all'esercizio dell'azione annullatoria 
soltanto in capo a colui che ha ricevuto l'atto. Si tratta evidentemente di profili che non 
connotano propriamente un'azione di nullità che, al contrario, avrebbe consentito 
l'impugnazione anche oltre i termini decadenziali ad opera di chiunque ne abbia 
interesse (art. 1421 del codice civile). 
Inoltre nel descritto assetto relativo alla patologia dell'atto tributario non veniva neppure 
individuata l'ulteriore figura patologica: l'inesistenza. 
La riforma del procedimento amministrativo nella parte relativa alla invalidità dell'atto è 
stata attuata mediante l'inserimento nel testo della L. n. 241/1990 del nuovo Capo IV-
                                                 
112 Il silenzio del legislatore in tema di patologia dell'atto, in diritto amministrativo si dubitava della esistenza della 
categoria della nullità la cui difformità dalla norma giuridica dava luogo al solo annullamento per violazione di legge 
con applicazione del regime proprio dell'annullabilità. In opposizione a tale impostazione si riteneva che l'invalidità 
dell'atto amministrativo dovesse regolarsi attraverso il rimando alla disciplina tutta civilistica della invalidità del 
contratto. Così opinando non poteva escludersi la possibilità che l'atto amministrativo fosse affetto da nullità. Tra le 
due impostazioni ha prevalso quella "pubblicistica" secondo cui l'invalidità è strutturata secondo il binomio 
annullabilità-inesistenza, individuata quest'ultima nei casi in cui l'attività della Pubblica Amministrazione è da 




bis dove sono disciplinate, tra l'altro, la nullità, l’inesistenza e l'annullabilità del 
provvedimento amministrativo. Ciò ha imposto di valutare se e in che modo le 
disposizioni che hanno tradotto in legge il regime della invalidità abbiano inciso nel 
contesto del procedimento tributario, non prima di aver proceduto a raccordare la norma 
generale sul procedimento (e sul provvedimento amministrativo) con le previsioni 
speciali delle leggi tributarie che, in quanto tali, non vanno ritenute abrogate tacitamente 
dalle norme generali sopravvenute
113
. 
L'alternativa nullità-annullabilità prevista dalla legge amministrativa, applicata alla 
materia fiscale, consente di rivedere la classificazione dei vizi dell'atto impositivo: la 
novità rappresentata dalla previsione espressa della nullità ha di fatto mutato i confini 
cui tradizionalmente erano ricondotte le diverse ipotesi di invalidità. 
 
 L'inesistenza 
Nell'esame degli stati patologici dell'atto tributario l'inesistenza si pone al di là dei 
confini esterni dell'invalidità, il cui nucleo essenziale è composto dal binomio nullità-
annullabilità, in posizione contrapposta alla mera irregolarità. 
Sulla utilità della categoria della inesistenza, sembrerebbe a prima vista essere una 
categoria superflua nei confronti della nullità, ma ciò non è stato valutato come cosa 
vera, infatti alcuni istituti applicabili all'atto nullo non sembrano del pari riferibili al 
provvedimento inesistente. Difatti in merito all'autotutela alcuni ritengono che 
l'esistenza giuridica e materiale dell'atto rappresenti la condizione principale per 
l'esercizio di un potere di secondo grado, ne deriva che solo il provvedimento nullo 
potrebbe formare oggetto di autotutela in quanto esistente nonostante un vizio 
radicale
114
. Inoltre, se a fronte di un provvedimento nullo (e quindi improduttivo di 
effetti) il privato conservasse pur sempre l'interesse a reagire al fine di chiederne la 
rimozione, sarebbe difficilmente immaginabile lo stesso interesse nel caso 
di atto materialmente inesistente in quanto improduttivo di qualunque effetto. 
                                                 
113 Nel caso in questione non vi sono elementi che consentono di discostarsi dal canone generale secondo cui la legge 
posteriore generale non deroga a quella anteriore speciale. 
114 L'autotutela su atto nullo sarebbe però del tutto anomala visto che non avrebbe lo scopo di rimuovere gli effetti di 




Una volta ammessa la distinzione tra nullità ed inesistenza, più complesso si rivela il 
compito di segnare la linea di confine che, alla luce delle modifiche introdotte dalla L. 
n. 15/2005, è divenuta più difficoltosa. La casistica tradizionalmente ricondotta alla 
inesistenza dell'atto tributario ha conosciuto un progressivo travaso nell'ambito dell'art. 
21-septies e, in base a questa considerazione, l'inesistenza è stata relegata a casi del tutto 
residuali. Nel ricco panorama delle ipotesi di inesistenza può ricondursi alla patologia in 
questione, oltre alla ipotesi della inesistenza materiale dell'atto, anche quella della 
inesistenza giuridica costituita da una tale deficienza rispetto al paradigma legale da far 
ritenere in astratto il provvedimento come non tale (è il caso dello straripamento di 
potere ovvero dell'atto tributario adottato da un organo appartenente ad un potere dello 
Stato diverso da quello che è competente all'adozione, come ad esempio se la 
magistratura emettesse un avviso di accertamento). 
 
La nullità 
La nullità dell'atto impositivo, a far data dall'8 marzo 2005, trova puntuale disciplina 
nell'art. 21-septies della L. n. 241/1990. Esso, al comma 1, sancisce che "È nullo il 
provvedimento amministrativo che manca degli elementi essenziali, che è viziato da 
difetto assoluto di attribuzione, che è stato adottato in violazione o elusione del 
giudicato, nonché negli altri casi espressamente previsti dalla legge". 
Un primo elemento di novità è rappresentato proprio dalla scelta legislativa di 
positivizzare (ovvero definirla normativamente) la nullità del provvedimento 
amministrativo. La norma ricalca la struttura dell'art. 1418 del codice civile in tema 
di nullità del contratto distinguendo la nullità  strutturale  e quella  testuale. La nullità 
strutturale è riconducibile ai casi in cui  l'atto difetta di un elemento essenziale. Pur 
mancando una previsione che, sul modello civilistico, elenchi tali elementi, può ritenersi 
in via esemplificativa che siano essenziali ai fini della declaratoria 
di nullità la motivazione, la sottoscrizione da parte del titolare dell'ufficio o di un suo 
delegato, la indicazione della base imponibile e delle aliquote applicate, gli elementi 
probatori, l'indicazione dei fatti da cui traggono origine le presunzioni, le ragioni che 
giustificano il ricorso ai metodi induttivi. Va ritenuto altresì nullo l'avviso di 
accertamento intestato a soggetto inesistente (deceduto, se persona fisica, o cessata, se 




In relazione alla seconda causa di nullità, il difetto assoluto di attribuzione, si può 
pensare ai casi in cui l'atto di accertamento tributario sia adottato da un soggetto privo 
della potestà impositiva perché appartenente ad "altro plesso amministrativo"
115
. In 
proposito appare preferibile la lettura combinata degli artt. 21-septies e 21-octies 
 dovendosi distinguere i casi in cui l'atto tributario sia adottato da ufficio 
dell'amministrazione pubblica cui non spetta l'esercizio della potestà impositiva 
(incompetenza assoluta) da quelli in cui l'atto sia stato emanato da un ufficio 
dell'amministrazione finanziaria che, pur essendo titolare della potestà impositiva, sia 
risultato privo della competenza in relazione a quel determinato provvedimento 
(incompetenza relativa). In questo ultimo caso gli atti tributari, riconducibili al "cattivo 
uso" della potestà impositiva, saranno affetti da una patologia differenziata 
dalla nullità che si risolve in un vizio di legittimità, che come vedremo in seguito potra 
essere vizio di annullabilità (cfr. art. 21-octies)
116
. 
La nullità dell'atto impositivo può ancora derivare dalla violazione o elusione di un 
precedente giudicato, ipotesi che si realizzerebbe se fosse emanato un atto in contrasto 
con una decisione assunta da un giudice tributario, già divenuta cosa giudicata. Rientra 
nella previsione della norma l'emissione di una cartella di pagamento contenente ruolo 
relativo a somme dovute in base ad accertamento su cui sia intervenuta sentenza 
definitiva di annullamento. 
Sul versante processuale, stante il carattere esclusivo della giurisdizione tributaria, non 
può trovare applicazione la disposizione del comma 2 dell'art. 21-septies che, in 
relazione alle questioni inerenti, alla violazione del giudicato, riconosce la giurisdizione 
esclusiva del giudice amministrativo. 
La norma, però, lascia indefinito il profilo relativo alla applicabilità o meno del termine 
decadenziale per l'impugnazione dell'atto tributario adottato in elusione del giudicato. A 
tale proposito risulta difficile imporre l'impugnazione nel termine di 60 giorni. 
Dovendo, comunque, evitare che la esecuzione del giudicato resti incerta per un tempo 
                                                 
115 La norma riguarderebbe l'incompetenza assoluta, ovvero il caso dell'atto tributario adottato da un organo non 
competente (esempio: ente locale), ma non anche lo straripamento di poteri e cioè l'ipotesi dell'atto adottato da un 
potere dello Stato (esempio: potere giudiziario) che esorbita la propria sfera di attribuzioni. Nel qual caso dovrebbe 
parlarsi non di nullità bensì di inesistenza. 
116 Nell'ambito del diritto tributario non vengono in rilievo le problematiche proprie del diritto amministrativo 
attinenti al riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e giudice amministrativo fondate proprio sulla distinzione 
carenza/cattivo uso del potere. Ne consegue che rientra in via esclusiva nella cognizione del giudice tributario la 
tutela del contribuente nei confronti degli atti adottati dall'Amministrazione finanziaria. 
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indeterminato e rilevando la necessità di garantire la certezza del diritto, sembra 
preferibile l'impostazione giurisprudenziale che ritiene proponibile l'impugnazione nel 
termine decennale di prescrizione ordinaria (cfr. Consiglio di Stato, Sez. VI, decisione 
n. 597/1992) salvo poi fissare il giorno di decorrenza nel momento della formazione del 
giudicato o dell'adozione dell'atto violativo piuttosto che nel momento della sua 
effettiva conoscenza. 
L'art. 21-septies prevede, da ultimo, ipotesi di nullità testuale che vengono individuate 
attraverso il richiamo alle disposizioni delle leggi tributarie, in cui è stabilito che 
l'atto che non osservi un dato precetto deve ritenersi affetto da  nullità. Simili 
disposizioni sono previste nei diversi settori impositivi: in materia di imposte dirette 
l'art. 42 del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600 commina la  nullità dell'avviso di 
accertamento nel caso della mancata apposizione della sottoscrizione, di difetto di 
motivazione o di altri elementi essenziali dell'avviso di accertamento; in materia di Iva 
l'art. 56 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633 contempla analoga sanzione per gli avvisi di 
rettifica. Nello Statuto dei diritti del contribuente, L. 27 luglio 2000, n. 212 (art. 11, 
comma 2) è espressamente sancita la nullità degli atti che siano stati adottati sulla base 
di interpretazioni normative difformi da quelle fornite in risposta agli interpelli, così 
come è previsto, a pena di nullità, che, nel caso di operazioni elusive, gli atti impositivi 
debbano essere preceduti da una richiesta di chiarimenti da parte degli uffici fiscali 
(cfr. art. 37-bis del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600)
117
. 
La previsione della nullità testuale nell'ambito della norma dell'art. 21-septies  ha funto 
da criterio interpretativo delle disposizioni prescrittive della nullità e trova spiegazione, 
nonostante possa ritenersi superflua per il fatto di confermare una sanzione altrove 
prevista, nell'esigenza avvertita di qualificare correttamente le previsioni legislative 
di nullità sino ad allora trattate alla stregua di annullabilità. 
Se ne deve ricavare che, in quei casi in cui sia lo stesso legislatore a qualificare la 
violazione di determinate disposizioni in termini di nullità dell'atto, vada ripensata 
l'impostazione che ne degradava la patologia a mera annullabilità. 
                                                 
117 Si può richiamare ancora l'art. 16 del D.Lgs. 18 dicembre 1997, n. 472 in materia di sanzioni amministrative, l'art. 




Il precipitato di tale assunto è che anche l'azione di nullità, sino ad ora ritenuta 
inammissibile, debba di riflesso potersi esercitare nell'ambito del processo tributario nei 
confronti degli atti impositivi che siano invalidi  sub specie nullitatis secondo le 
previsioni delle leggi tributarie. 
Sotto il profilo del regime applicabile l'atto nullo sarà ab origine improduttivo di effetti, 
potrà essere impugnato oltre i termini decadenziali, non sarà suscettibile di sanatoria; la 
relativa pronuncia avrà natura dichiarativa o di mero accertamento, le azioni esecutive 




In merito ai termini entro cui deve essere chiesta la declaratoria di nullità, vi è dubbio 
se debba trovare applicazione il termine di decadenza prescritto per l'annullamento 
oppure la imprescrittibilità che discende dalle regole del diritto civile, o se, ancora, trovi 
applicazione il termine di prescrizione decennale
119
. 
È certamente da escludere la tesi che porta alla imprescrittibilità dei termini essendo 
tale impostazione inconciliabile con la particolare natura dell'atto impositivo. Per quanto 
attiene all'applicazione del termine decadenziale, militano in senso contrario sia il fatto 
che le norme del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 relative alla decadenza si riferiscono 
alla sola azione di annullamento, sia la ratio sottesa alla decadenza che, collegandosi 
alla necessità di stabilizzare gli effetti prodotti da un atto illegittimo, non si riferirebbe 
alle fattispecie in cui l'atto è improduttivo sin dall'inizio di effetti giuridici. 
Quanto alla prescrizione, dovrebbe ritenersi in linea di principio inapplicabile 
riferendosi questa, secondo il modello civilistico, ai soli diritti soggetti e non anche 
all'interesse legittimo di cui è titolare il privato inciso dall'azione del Fisco. 
Tuttavia, poiché nella materia tributaria vengono in rilievo provvedimenti che 
riguardano prevalentemente interessi legittimi oppositivi (afferenti situazioni di diritto 
soggettivo) in cui l'interesse legittimo segue la sorte del diritto soggettivo cui accede, 
                                                 
118 A voler escludere in toto l'ammissibilità di un'azione di nullità, l'atto nullo sarà sindacabile nel giudizio di 
impugnazione dell'atto successivo che lo presuppone. In tal caso, nell'impugnare il provvedimento a valle, 
l'interessato potrà dedurre senza limiti di tempo la nullità dell'atto sulla base del quale è stato poi adottato quello 
impugnato. 
119 Cfr. Giurisprudenza Amministrativa, 2006, Giuffrè, pagg. 406 e seguenti 
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può concludersi ritenendo che l'azione di nullità è ammissibile se proposta entro i 
termini di prescrizione del diritto stesso
120
. 
Il profilo della rilevabilità d'ufficio del vizio di nullità  si inserisce nel solco del dibattito 
mai esaurito sulla natura inquisitoria o dispositiva del processo tributario, reso ancora 
più attuale in seguito alla soppressione del comma 3 dell'art. 7 del D.Lgs. n. 546/1992. 
In effetti i poteri d'ufficio che sembrerebbero derivare al giudice tributario a seguito 
delle modifiche legislative, paiono essere una curiosa risposta al D.L. 30 settembre 
2005, n. 203 che quegli stessi poteri "ufficiosi" ha di fatto limitato. Nella vigente 
disciplina del processo tributario i poteri di impulso non intaccano la natura dispositiva 
del rito essendo questi esercitabili soltanto per fini istruttori e solo nei limiti dei fatti 
dedotti dalle parti. Con questo si vuole ritenere che la rilevabilità d'ufficio del vizio 
di nullità va armonizzata con il principio della domanda di cui all'art. 112 del codice di 
procedura civile, per cui il vizio potrà essere rilevato dal giudice soltanto quando la 
validità dell'atto da dichiararsi nullo sia entrata nel thema decidendum del giudizio 
attraverso un motivo specifico di impugnazione, sia pure sotto forma di annullabilità. 
Tuttavia il regime dell'atto tributario nullo non può prescindere dal riferimento alla 
normativa fiscale che, essendo speciale rispetto alla legge sul procedimento 
amministrativo, non subisce l'abrogazione da parte di quest'ultima. In virtù di ciò il 
regime applicabile all'atto nullo non può che essere quello dettato dalle norme fiscali, le 
stesse che prescrivono la sanzione di nullità dell'atto. 
Per le imposte dirette la chiave di volta è rappresentata dall'art. 61 del D.P.R. n. 
600/1973
121
 che, al comma 2, stabilisce che "La nullità dell'accertamento ai sensi del 
terzo comma dell'art. 42 e del terzo comma dell'art. 43, e in genere per difetto di 
motivazione, deve essere eccepita a pena di decadenza in primo grado". 
La norma pone un limite temporale alla deducibilità del vizio di nullità rappresentato 
dal giudizio di primo grado ( dalla scadenza del termine per la notifica 
dell'atto introduttivo del giudizio operando poi la preclusione di cui all'art. 24 del D.Lgs. 
n. 546/1992), ma anche un limite con riguardo al soggetto che deve gravarsi del relativo 
                                                 
120 Di contrario avviso Tesauro, L'invalidità dei provvedimenti impositivi, in "Boll. Trib.", 2004, pag. 1447, il quale 
ritiene che, nel silenzio normativo, l'azione di nullità, introdotta in ambito tributario dall'art. 21-septies della L. n. 
241/1990, sia imprescrittibile così come previsto dal codice civile in materia di contratti. 
121 Per l'Iva, invece, si veda l'art. 59 del D.P.R. n. 633/1972. 
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onere: nel prevedere l'obbligo di eccepire la decadenza la previsione legislativa priva 
evidentemente il giudice di ogni potere d'ufficio. 
In conclusione sembra di poter condividere l'opinione di quanti ritengono che le 
fattispecie di nullità riconducibili alla norma fiscale debbano essere regolate secondo il 
regime ivi previsto (impugnazione nei termini decadenziali e obbligo di eccepire il 
vizio) allorquando sia la stessa norma speciale a prevederlo (cfr. art. 61 del D.P.R. n. 
600/1973). Al di fuori di tali casi il regime degli atti impositivi nulli non potrà che 
richiamarsi a quello applicabile all'atto amministrativo affetto da analogo vizio. 
L'atto impositivo, quindi, sarà improduttivo di effetti sin dall'origine, sarà impugnabile 
nei termini di prescrizione ordinaria senza che il contribuente eccepisca 





Il quadro dell'invalidità dell'atto impositivo si compone anche della annullabilità. La 
relativa disciplina è contenuta nell'art. 21-octies della L. n. 241/1990 che, al comma 1, 
prevede che "È annullabile il provvedimento amministrativo adottato in violazione di 
legge o viziato da eccesso di potere o da incompetenza". Per questa forma di invalidità 
sono riproposti i vizi dell'atto amministrativo contenuti nella legge processuale sul 
Consiglio di Stato. Innovativa è l’inclusione dell'incompetenza relativa, ricondotta dalla 
giurisprudenza tributaria nel precedente regime tra le cause di nullità assoluta 
degli atti di accertamento, nell'ambito dei vizi non invalidanti che danno luogo 
all'annullabilità. Logico corollario è che l'atto adottato da ufficio incompetente, essendo 
invalido e nondimeno produttivo di effetti, sarà in grado di incidere sulla sfera giuridica 
del destinatario e quindi di divenire incontrastabile quando rimasto inoppugnato dopo il 
decorso del termine decadenziale. La rivoluzione in tema di annullabilità dell'atto è 
contenuta invece nel comma 2 dell'art. 21-octies che ha introdotto una regola nuova per 
l'ordinamento positivo secondo cui, in deroga al comma 1, l'atto non è annullabile 
qualora, nel caso di attività vincolata, ricorrano solo vizi formali o procedurali. 
                                                 
122 Un caso potrebbe rinvenirsi nello Statuto dei diritti del contribuente e segnatamente nella norma dell'art. 11, 
comma 2, riguardante l'accertamento adottato nonostante la condotta del contribuente sia stata conforme al parere 




In virtù di ciò un atto illegittimo, perché adottato in violazione di norme sul 
procedimento o sulla forma degli atti, pur risultando tale all'organo giurisdizionale 
preposto all'annullamento, conserva immutata la propria capacità di produrre effetti al 
sussistere di determinate condizioni. Dovrà essere la Pubblica Amministrazione a 
fornire la prova dell'irrilevanza del vizio sul contenuto dispositivo dell'atto inducendo il 
giudice a concludere che questo non è annullabile perché la patologia non è insorta. 
Solo a questo punto l'onere probatorio si sposterà sul soggetto che ha già evidenziato la 
illegittimità dell'atto il quale, per ottenere la pronuncia di annullamento, dovrà 
rappresentare tutti gli elementi di fatto o di diritto atti a dimostrare che dal rispetto delle 
norme violate sarebbe scaturito un diverso contenuto dispositivo. In ordine 
all'applicazione della norma in questione all'ordinamento tributario, da più parti, e con 
differenti argomentazioni, sono emerse perplessità e riserve. 
Stando ad una prima impostazione l'applicazione sarebbe preclusa in quanto discordante 
con la tipicità del rito tributario che, essendo rivolto alla caducazione 
dell'atto impugnato, non ammetterebbe alcun sindacato giudiziale esteso al rapporto 
giuridico sottostante. Di fatto vengono negati al giudice i poteri necessari ad effettuare il 
giudizio di palese equivalenza in quanto implicanti una improponibile supplenza di 
questi nel ruolo dell'Amministrazione finanziaria di applicazione del tributo. In ultimo 
tale impostazione si ancora al divieto di decidere oltre la domanda ed i limiti da essa 
segnati in ossequio al principio della corrispondenza tra il chiesto e il pronunciato (art. 
112 del codice di procedura civile). 
Secondo altra impostazione, confortata dal dato letterale, l'operatività della norma non 
va pregiudizialmente esclusa anche se il riferimento ai provvedimenti aventi natura 
vincolata, nel cui ambito si colloca anche l'atto impositivo
123
, restringe fortemente 
l'ambito di applicazione. Dovendo leggere la norma in questione carpendone la ratio, il 
richiamo all'attività vincolata va inteso non come predicato degli atti impositivi tout 
court considerati bensì come riferimento a provvedimenti "aventi contenuto dispositivo 
fortemente predeterminato a livello legislativo per i quali difetta ogni possibilità di 
                                                 








Atti impositivi vincolati nel senso suddetto costituirebbero senza dubbio un numero 
esiguo per la cui individuazione sono chiamati ad una sfida esegetica la dottrina e la 
giurisprudenza. 
Per fare degli esempi sull’applicabilità della norma potrebbero richiamarsi i 
provvedimenti basati su dichiarazioni rese dal contribuente accertato (in cui viene a 
mancare la valutazione dell'ufficio) oppure gli accertamenti eseguiti ai sensi degli artt. 
36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/1973 (ai fini delle imposte dirette) e ai sensi dell'art. 
54-bis del D.P.R. n. 633/1972 (ai fini dell'Iva), in cui non viene in rilievo alcuna 
elaborazione. 
La ristretta operatività dell'art. 21-octies, comma 2, nel diritto tributario sembra trovare 
conferma nel carattere eccezionale della norma che, limitando la tutela del privato a 
taluni vizi dell'atto in nome di una esigenza di efficienza e speditezza dell'azione 
amministrativa, dovrà essere applicata nei casi previsti dalla legge per non comportare 
più conseguenze di quelle previste dal legislatore
125
. 
Esaminando invece il provvedimento amministrativo adottato in violazione di legge” 
c’è ben poco dire in quanto si evince già dalla sua lettura il significato che la nozione 
vuole far intendere. 
Per quanto riguarda il vizio dell’eccesso di potere, la materia non è ben definita anche 
se dalla nozione dello stesso, si intende quell’atto amministrativo che si manifesta nel 
cattivo uso del potere da parte della Pubblica amministrazione o nella deviazione del 
potere da quei principi generali stabiliti dal legislatore, come la correttezza, la buona 
fede o la diligenza. 
 
4.3 Il dibattito circa la sanabilità del vizio di notifica dell’avviso di accertamento 
esecutivo 
Da tempo si è instaurato un dibattito fra gli esperti della materia riguardo alla possibilità 
                                                 
124 È di questo avviso Lupi, Motivazione degli atti impositivi e (ipotetici) riflessi tributari delle modifiche alla 
legge n. 241/1990, in "Dialoghi di diritto tributario" fasc. 4 del 2005, pagg. 535-544, che definisce tali fattispecie 
come autoesplicative. 
125 Non a caso da più parti si è dubitato della legittimità costituzionale di una norma che in spregio al dettato dell'art. 
113 non assicura una tutela piena ed effettiva. 
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che il vizio di notifica di un avviso di accertamento sia sanabile o meno attraverso 
l’impugnazione dello stesso da parte del contribuente.  
Impugnare tempestivamente un atto tributario, eccependone l'irregolarità della notifica e 
difendendosi comunque nel merito della pretesa, rappresenta un comportamento 
processualmente poco efficace. Evidenzia, infatti, che la notifica, di cui si eccepisce 
l'illegittimità, ha in ogni caso raggiunto lo scopo cui era destinata, consentendo al 
contribuente di venire a conoscenza dell'atto impositivo senza pregiudizio al proprio 
diritto di difesa. 
Una tale conclusione rispecchia quanto ormai pacificamente affermato dalla 
giurisprudenza della Corte suprema, la quale, già con la sentenza delle Sezioni unite n. 
19854/2004, ha affermato che la notificazione dell'avviso di accertamento tributario 
affetta da nullità rimane sanata, con effetto ex tunc, dalla tempestiva proposizione del 
ricorso del contribuente. Questo perchè, da un lato, l'avviso di accertamento ha natura 
di provocatio ad opponendum, la cui notificazione è preordinata all'impugnazione, e, 
dall'altro, l'articolo 60, comma 1, del Dpr 600/1973, richiama espressamente, in tema di 
notificazione degli avvisi e degli altri atti che per legge devono essere notificati al 
contribuente, le norme del codice di procedura civile (articoli 137 e seguenti) che 
prevedono appunto la sanatoria della nullità se l'atto ha raggiunto il suo scopo 
(cfr Cassazione 17762/2002 e 7284/2001). 
Afferma inoltre la Corte suprema che "ciò posto, pur in difetto di un espresso richiamo, 
l'applicazione delle forme sulla notificazione comporta, quale necessità logica, quella 
del regime delle nullità (in particolare, quella di origine giurisprudenziale sulla 
differenza tra nullità e inesistenza) e quella sulle sanatorie, che costituisce una sorta di 
limite alla dichiarazione di nullità, non essendovi alcun principio o ragione sistematica 
per ritenere che in materia di notificazione di atti di accertamento, pur regolata dal 
codice di procedura civile, viga un regime diverso”. Secondo le Sezioni unite, quindi, 
l'applicazione della sanatoria del raggiungimento dello scopo nel caso di impugnazione 
dell'atto la cui notificazione sia affetta da nullità significa che, se il contribuente mostra 
di aver avuto piena conoscenza del contenuto dell'atto e ha potuto adeguatamente 
esercitare il proprio diritto di difesa, lo stesso contribuente non potrà dedurre i vizi 
relativi alla notificazione. Il principio "di base" che il codice di procedura civile pone in 
materia si fonda, infatti, sulla "economia degli atti processuali", il cui corollario, in base 
al comma 3 dell'articolo 156, è appunto che la nullità non può comunque essere 
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pronunciata nel caso in cui l'atto (pur viziato) abbia raggiunto lo scopo cui era destinato. 
L'impugnazione da parte del contribuente (da parte cioè di chi la nullità dell'atto 
medesimo l'ha subita) dell'atto impositivo notificato in modo "irregolare" determina 
quindi una nullità sanabile (e, di fatto, sanata) mediante la tempestiva proposizione del 
ricorso. 
Tali principi sono stati poi ulteriormente confermati dalla giurisprudenza di legittimità, 
la quale, con la sentenza 4760/2009, proprio sulla connotazione di inesistenza o nullità 
della notifica e sugli effetti, anche processuali, sull'atto impositivo legati a tale 
connotazione, ha affermato che "quanto al rapporto tra inesistenza della notificazione e 
inesistenza dell'atto notificando, si rileva, in primo luogo, che gli atti amministrativi 
d'imposizione tributaria sono sottoposti ad un regime procedimentale, che, pur nelle 
sue peculiarità rispetto a quello generale dell'atto amministrativo, lascia ben distinta la 
fase di decisione, o di perfezione dell'atto, rispetto alla fase integrativa della sua 
efficacia…". 
Se ne deduce, continua la Corte, che la mancanza della notificazione di un atto 
amministrativo d'imposizione tributaria non influisce sulla sua esistenza. 
Da questa natura del rapporto tra l'atto amministrativo d'imposizione tributaria e la sua 
notificazione deriva in particolare il regime delle condizioni di esistenza e delle 
condizioni di validità dei due atti. Quanto alle prime, l'esistenza dell'atto amministrativo 
tributario non è infatti in alcun modo condizionata dall'esistenza della notificazione: se 
la notificazione non esiste, è preclusa l'efficacia dell'atto amministrativo, la cui 
esistenza, però, non viene compromessa e, laddove assumessero (come assumono) 
rilevanza fatti equipollenti e sostitutivi della notificazione (come appunto il caso 
dell'impugnazione tempestiva e dettagliata dell'atto, che ne dimostri l'avvenuta, 
effettiva, conoscenza), l'atto d'imposizione tributaria produce comunque i suoi effetti. 
In conclusione, la natura sostanziale e non processuale dell'avviso di accertamento 
tributario non osta all'applicazione di istituti appartenenti al diritto processuale, 
soprattutto quando vi sia un espresso richiamo di questi nella disciplina tributaria. 
Pertanto, l'applicazione, per l'avviso di accertamento, delle norme sulle notificazioni nel 
processo civile comporta, quale logica necessità, anche l'applicazione del regime delle 
nullità e delle sanatorie per quelle dettato, con la conseguenza che la proposizione del 
ricorso del contribuente produce l'effetto di sanare la nullità della notificazione 
dell'avviso di accertamento per raggiungimento dello scopo dell'atto (ex articolo 156 
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c.p.c.), il cui principio riveste natura di carattere generale e si estende, pertanto, anche 
all'atto amministrativo d'imposizione tributaria, almeno quando il raggiungimento dello 




4.4 Vizi propri degli atti tributari e mancata notifica degli atti 
autonomamente impugnabili 
Per completezza, si osserva che non sembrano sorgere problemi di compatibilità tra 
l’orientamento127 che ha affermato l’impugnabilità di tutti gli atti che rechino una 
pretesa tributaria compiuta e non condizionata e quanto disposto dal comma 3 dell’art. 
19 del D.Lgs. n. 546/1992, e cioè che gli atti impugnabili possono essere impugnati solo 
per  i  “vizi propri” e che, nel caso di mancata notificazione di un atto autonomamente 
impugnabile, questo possa essere impugnato unitamente all’atto successivamente 
notificato che lo recepisce. Tali norme debbono, infatti, essere apprese tenendo in  
considerazione che il procedimento tributario, come tutti i procedimenti amministrativi,  
è costituito da un susseguirsi di atti (generali, particolari, istruttori.., tra loro collegati). 
In tale contesto, il principio secondo cui i diversi atti autonomamente impugnabili del  
procedimento tributario (ad esempio, l’avviso di accertamento, il ruolo, la cartella di 
pagamento, eccetera) possano essere impugnati solo per i “vizi propri” è diretto a 
escludere la possibilità di aggirare il termine di decadenza per ricorrere dinanzi alle 
commissioni tributarie, previsto dall’art. 21 del D.Lgs. n. 546/1992. Infatti, per “vizi 
propri” si intendono i soli vizi specifici, formali e sostanziali128, dell’atto impugnato, da 
tenersi distinti rispetto a quelli afferenti un diverso atto autonomamente impugnabile, 
precedentemente notificato. Da tale norma si apprende, inoltre, che il contribuente possa 
impugnare un atto, deducendone l’illegittimità per la sussistenza di vizi “derivati”, cioè 
propri di un precedente atto, solamente nel caso in cui quest’ultimo non sia 
autonomamente impugnabile. Pertanto, anche gli atti non autonomamente impugnabili 
possono essere sindacati dal giudice tributario, sebbene per il tramite del successivo atto 
che lo recepisce. Inoltre, sempre dalla predetta norma si desume anche che,  nel caso in 
                                                 
126 Si veda: Giovambattista Palumbo pubblicato Mercoledì 8 Settembre 2010 in “fisco oggi” rivista telematica. 
127 Atti impositivi: mere pretese o atti esecutori? di Basilavecchia Massimo (in "Corriere tributario" n. 26 del 2003, 
pag. 2103). 
128 Per approfondimenti: V. Pezzuti, Commento all’art. 19, cit., pag. 251. 
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cui il contribuente impugni un determinato atto, l’accoglimento di tale azione 
giudiziaria è  idonea a produrre effetti invalidanti anche nei confronti dei successivi atti 
che lo presuppongono, anche se non siano stati impugnati, in quanto privi di “vizi 
propri”129. Infine, il citato comma 3 dell’art 19 D.Lgs. n. 546/1992 riconosce al 
contribuente la facoltà
130
 di impugnare un precedente atto autonomamente impugnabile, 
ma non notificato, unitamente al successivo atto che lo recepisce e che lo porta a 
conoscenza del contribuente medesimo. In base a tale norma,  quindi, nel caso in cui sia 
notificata una iscrizione a ruolo tramite la cartella di pagamento, che recepisca un 
precedente avviso di accertamento non legittimamente notificato, il contribuente, 
nell’impugnare la cartella, può eccepire anche tutti i vizi del presupposto avviso di 
accertamento. Occorre anche precisare che l’ultimo periodo del comma 3 dell’art. 19 
consente d’impugnare un atto, autonomamente impugnabile ma non notificato, per 
tramite del successivo atto che lo abbia portato a conoscenza del contribuente ed è 
proprio questo argomento relativamente all’impugnazione di atti tipici dell’esecuzione 
forzata, come il pignoramento, (attualmente il primo atto che viene notificato al 
contribuente, dopo l’avviso di accertamento esecutivo) che andremo ad approfondire 
nell’ultimo paragrafo di questo capitolo.  
 
4.5 Problematiche attuali relative alla mancata notifica dell’avviso di 
accertamento 
Occorre sottolineare che esiste una riserva di giurisdizione del giudice ordinario 
relativamente all'esecuzione forzata tributaria inserita appunto nell’art 2 del Dlgsl 
546/92, il combinato di tale articolo con l’art 19 dove si ammette l’impugnabilità 
dell’atto non notificato con l’atto successivo ha fatto nascere alcuni problemi di 
giurisdizione. Infatti in un momento successivo alla notificazione dell’avviso di 
accertamento e della relativa cartella di pagamento, occorre chiarire la situazione 
susseguente, ovvero come comportarsi dopo che viene notificato il seguente atto 
esecutivo. 
                                                 
129 . R. Schiavolin, Commento all’art. 19, cit., pag. 178. 




In primo luogo, riguardo agli atti esecutivi che richiedono l'intervento giudiziale, tra 
l'espropriazione forzata tributaria e quella disciplinata dal codice civilistico. 
Secondariamente, perché con l'esecuzione forzata tributaria si è ormai messo capo alla 
riscossione di un credito tributario che, a monte, si è ormai definito in tutti i suoi 
contorni, sicché manca la ragione (l'esistenza di una «controversia tributaria) posta a 
base della devoluzione della competenza giurisdizionale alle Commissioni tributarie. 
Alla luce di questa necessaria osservazione, si è affermata la tendenza, espressa dalla 
dottrina
131
, (ciò è avvenuto di recente nel dibattito sulla giurisdizione tributaria in 
materia di fermo amministrativo dell'autoveicolo) secondo cui la devoluzione 
giurisdizionale al giudice tributario non si arresta alla notificazione della cartella di 
pagamento, ma va riconosciuta anche dopo questo momento, e quindi a valle della 
notificazione di detto atto; interessando dunque, anche tutti quei provvedimenti 
eventualmente successivi che non siano tuttavia ancora espressione di un'attività 
esecutiva prettamente detta. 
L'importante area di cui si discute, successiva alla notificazione della cartella di 
pagamento è tuttavia ancora estranea all'esecuzione forzata vera e propria, è per 
esempio l'area delle misure cautelari (come la richiesta di fermo amministrativo 
dell'autoveicolo; o l'iscrizione di ipoteca, ecc.) in quanto questi atti hanno un rapporto 
soltanto indiretto e strumentale con l'esecuzione forzata
132
. 
Seguendo questa linea interpretativa, ossia escludendo che dopo la notificazione della 
cartella di pagamento sia escluso ogni spazio per la devoluzione della controversia al 
giudice tributario, possono agevolmente risolversi delicati problemi di tutela in molti 
casi esposti dalla dottrina
133
. 
Una conferma che l'orientamento che si è appena esposto procede nella giusta direzione 
è stato di recente confermato dal legislatore. Con il comma 26-quinquies dell'art. 35 del 
D.L. 4 luglio 2006, n. 223, convertito dalla legge 4 agosto 2006, n. 248, all'elenco degli 
atti impugnabili avanti la Commissione tributaria, contenuto nell'art. 19, sono state 
                                                 
131 Si veda: Confini della giurisdizione tributaria sul versante della riscossione e dell'esecuzione forzata di Randazzo 
Franco (in "corriere tributario" n. 45 del 2007, pag. 3651).  
132 Per approfondimenti si veda: cfr. Glendi, «Dubbi di incostituzionalità sui mezzi di tutela nelle liti sui fermi 
amministrativi », in Corr. Trib. n. 30/2006, pag. 2369. 
133 Per approfondimenti: esecuzione forzata tributaria: il raccordo tra giudizio ordinario e tributario per una efficace 
tutela di Randazzo Franco (in "corriere tributario" n. 33 del 2011, pag. 2745); Profili dell'espropriazione forzata 
tributaria di Mariacarla Giorgetti (in "Diritto e Pratica Tributaria" n. 03 del 2005, pag. 1-777). 
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aggiunte le lettere e-bis ed e-ter  con le quali si è estesa l'impugnabilità agli atti 
d'iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all'art. 77 del D.P.R. n. 602/1973, e di fermo 
dei beni mobili registrati cui al successivo art. 86. Con ciò si è posto fine al dibattito 
che, soprattutto riguardo al fermo amministrativo di autoveicoli, aveva impegnato a 
lungo sia la dottrina che la giurisprudenza. 
Ulteriori ampliamenti della giurisdizione speciale possono poi derivare dall'indirizzo 
che, seppure con cautela, ha espresso parte della dottrina
134
, secondo la quale l'art. 
57 del D.P.R. n. 602/1973 rinvierebbe alle normali regole civilistiche anche per 
l'individuazione della nozione dell' «atto esecutivo » e dell'area di operatività degli artt. 
615, 617 e 619 c.p.c. Si è in proposito osservato che, in relazione all'esecuzione forzata 
tributaria, dovrebbe operarsi la distinzione tra atti del concessionario della riscossione 
ed atti del giudice dell'esecuzione forzata. L'opposizione avanti il giudice ordinario 
riguarderebbe solo i secondi. Per gli altri atti, invece (atti propri del concessionario della 
riscossione, ivi compresi quelli di natura conservativa di cui s'è detto), contro i quali 
tramite l’ art. 53 del D.P.R. n. 602/1973 era prevista l'esperibilità del ricorso 
amministrativo all'Intendente di finanza, la problematica della tutela giurisdizionale, 
soprattutto tenendosi conto della natura essenzialmente amministrativa dell'esecuzione 
forzata tributaria, dovrebbe porsi più correttamente nell'alternativa giudice 
amministrativo/giudice tributario e, risolvendosi questa alternativa nel modo più 
appropriato, la relativa controversia dovrebbe ritenersi assorbita nella giurisdizione del 
giudice tributario. Questo per la maggiore idoneità della giurisdizione tributaria a 
fornire tutela satisfattiva in un settore in cui è apparsa sempre problematica la 
distinzione tra situazioni di diritto soggettivo e di interesse legittimo; e per la natura 
ormai generale della giurisdizione in questione dopo la riforma del 2001. 
Seguendo questo principio la Commissione tributaria provinciale di Milano, Sez. IX, 
Sent. 27 ottobre 2009 (29 giugno 2009), n. 255, ha reso impugnabile di fronte alle 
commissioni tributarie, l’atto di pignoramento susseguente ad un avviso di accertamento 
e la relativa cartella non notificati. La prima questione affrontata nella sentenza in 
esame riguarda la legittimità della notificazione del titolo esecutivo. 
                                                 
134Di questa visione: Glendi, «Natura giuridica dell'esecuzione forzata », in Dir. prat. trib., 1992, pag. 2243. Per una 
differente impostazione, cfr. Russo, Diritto e processo nella teoria dell'obbligazione tributaria, Milano, 1969, pag. 
462 ss.  
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Gli atti dell’imposizione e della riscossione fiscale sono atti recettizi: in tanto esistono, e 
producono effetti giuridici, in quanto siano regolarmente notificati al destinatario. 
Pertanto, tali atti, se non sono portati a conoscenza del destinatario nei modi di legge, 
sono giuridicamente inesistenti e totalmente privi di effetti. Per ritenere legittima la 
pretesa fiscale, dunque, è innanzi tutto essenziale che l’atto sia notificato seguendo lo 
schema legale di notificazione. A parte le ipotesi di nullità formale della notificazione 
indicate nell’art. 160 c.p.c.135, la giurisprudenza136 ipotizza svariati casi di inesistenza 
della notificazione. 
Così, si considera inesistente la notificazione nella residenza, nella dimora o nel 
domicilio quando sia omessa anche una sola delle formalità stabilite dall’art. 140 c.p.c. 
(e cioè il deposito della copia nella casa comunale, o l’affissione di avviso del deposito 
alla porta dell’abitazione o dell’ufficio, o l’invio di raccomandata con avviso di 
ricevimento)
137
. Del pari, si ritengono inesistenti la notificazione a mezzo del servizio 
postale, quando manchi l’avviso di ricevimento (art. 149 c.p.c.)138, oppure quando la 
copia dell’atto venga consegnata ad un vicino o al portiere dello stabile, non addetto al 
servizio di ricevimento degli atti del destinatario
139; nonché la notificazione dell’atto 
di impugnazione, quando al domicilio del titolare dell’atto o al procuratore unico per 
più parti venga consegnato un numero di copie inferiore a quello dei destinatari
140
. 
Vi è, poi, consolidata giurisprudenza
141
 che considera inesistente la notificazione nel 
caso di omessa sottoscrizione della relazione di notifica da parte dell’ufficiale 
giudiziario nell’esemplare dell’atto restituito all’istante. 
Ed, ancora, la Suprema Corte ha chiarito che la notificazione è giuridicamente 
inesistente quando l’atto, essendo totalmente estraneo allo schema legale degli atti di 
notificazione, non è mai entrato a far parte della realtà dell’ordinamento ( Cass., 29 
maggio 1997, n. 4746). 
                                                 
135 L’art. 160 c.p.c. prevede la nullità della notificazione «se non sono osservate le disposizioni circa la persona alla 
quale deve essere consegnata la copia, o se vi è incertezza assoluta sulla persona a cui è fatta o sulla data». 
136 Si veda ad esempio il caso seguente del presente lavoro. 
137 Cass., 11 gennaio 1994, n. 239; Id., 8 aprile 1992, n. 4308, in Banca Dati BIG, IPSOA; Id., 27 luglio 1981, n. 
4840; Comm. trib. centr., 27 marzo 1995, n. 1271, ivi; Id., 27 ottobre 1994, n. 3503, in Corr. Trib. n. 13/1995, pag. 
944; Id., 18 gennaio 1991, n. 414, in Banca Dati BIG, IPSOA; Id., 19. 
138 Cass., 28 marzo 2001, n. 4559, in Banca Dati BIG, IPSOA. 
139 Cass., 4 febbraio 2000, n. 1218, in Banca Dati BIG, IPSOA. 
140 Cass., 28 settembre, 1996, n. 8564, in Banca Dati BIG,IPSOA. 
141 Cass., 2 ottobre 2008, n. 24442. 
76 
 
Nella sentenza in esame, la notificazione non è mai venuta ad esistenza per mancanza di 
uno degli elementi essenziali, ossia la consegna dell’atto da notificare presso la sede 
della società. Dalla sentenza, infatti, risulta che, in base alla documentazione prodotta in 
giudizio, nel (tentativo di) notificare la cartella di pagamento, l’ufficiale di riscossione: 
a) si è recato in un luogo totalmente estraneo alla società ricorrente, anziché presso la 
sede sociale; 
b) nella compilazione della relazione di notifica ha, per errore, scritto che la 
notificazione non era possibile presso la sede sociale per irreperibilità della società 
«trasferita ignorasi dove». 
In realtà, si legge nella sentenza che da una visura camerale storica risulta che la società 
non aveva mai cambiato sede e, dunque, non vi era stato alcun trasferimento. 
Pertanto, conclude la Commissione tributaria provinciale di Milano: “la notifica dei 
ruoli e della cartella di pagamento è da considerare radicalmente nulla o, meglio, 
giuridicamente inesistente in quanto l’ufficiale di riscossione, anziché recarsi presso la 
sede sociale, si è recato in un luogo del tutto estraneo alla società.” 
Perciò una volta ritenuta inesistente la notifica della cartella di pagamento, resta da 
valutare la questione della giurisdizione sull’opposizione al successivo pignoramento 
notificato correttamente. Anche secondo il giudice dell’esecuzione presso il Tribunale 
di Roma, in materia di crediti di natura tributaria, non essendo ammessa l’opposizione 
agli atti esecutivi, ex art. 617 c.p.c. di fronte al giudice ordinario, in relazione alla 
regolarità formale e alla notifica del titolo esecutivo, l’opposizione della società doveva 
essere svolta davanti alla Commissione tributaria competente per territorio. 
In altri termini, per il Tribunale di Roma, poiché l’art. 57 del D.P.R. n. 602/1973 non 
consente di instaurare dinanzi all’Autorità giudiziaria ordinaria il giudizio di 
opposizione agli atti esecutivi relativo alla regolarità formale e alla notificazione dei 
ruoli, si deve ritenere che tale opposizione appartenga alla giurisdizione dei giudici 
tributari. La decisione del Tribunale di Roma è condivisibile perché consente di 
superare un vuoto che, altrimenti, sussisterebbe nella tutela giurisdizionale del 
contribuente soggetto ad esecuzione forzata in base ad una cartella di pagamento che 
non sia stata validamente notificata. 
In effetti, quando la notifica della cartella di pagamento sia materialmente o 
giuridicamente inesistente, tanto da non essere mai venuta a conoscenza del 
contribuente prima del pignoramento, occorre in ogni caso che questo possa ottenere 
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tutela giurisdizionale del suo diritto a vedersi applicare una tassazione giusta, nonché 
del suo diritto alla corretta e totale osservanza delle norme procedimentali sulla 
notificazione degli atti impositivi e della riscossione, pena la violazione dell’art. 
113 Cost., che dispone: «contro gli atti della Pubblica amministrazione è sempre 
ammessa la tutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittimi dinanzi agli organi 
di giurisdizione ordinaria o amministrativa. Tale tutela giurisdizionale non può essere 
esclusa o limitata a particolari mezzi di impugnazione o per determinate categorie di 
atti». D’altra parte, nel presente caso, non si può ritenere che la cognizione del giudice 
tributario sull’atto esecutivo costituisca violazione delle disposizioni che disciplinano la 
giurisdizione tributaria. L’art. 2, comma 1, secondo periodo, del D.Lgs. 31 dicembre 
1992, n. 546, infatti, dispone che sono escluse dalla giurisdizione tributaria soltanto le 
controversie riguardanti gli atti della esecuzione forzata tributaria «successivi alla 
notifica della cartella di pagamento». È, dunque, sufficiente l’interpretazione letterale di 
tale norma per ritenere che, nel caso di notificazione materialmente o giuridicamente 
inesistente della cartella di pagamento, ossia in mancanza di una notificazione dell’atto 
della riscossione, non opera la preclusione nei confronti degli atti dell’esecuzione in 
ordine alla giurisdizione tributaria. 
D’altronde, ciò è conforme al principio generale secondo cui la giurisdizione sul titolo 
esecutivo spetta alle Commissioni tributarie e nella specie, si tratta appunto di decidere 
se la notifica della cartella di pagamento sia avvenuta secondo la disciplina tributaria 
prevista in tema di notifica dell’avviso di accertamento nel Dlgs 546/1922. 
In altre parole, si chiede al giudice tributario di vagliare la corretta o meno applicazione 
di un tipico decreto tributario, soggetta al giudizio delle Commissioni tributarie. 
La translatio iudicii a favore della Commissione tributaria provinciale di Milano pone 
un’altra delicata questione processuale, non affrontata nella motivazione della sentenza 
in questione:  “Come si concilia l’impugnazione di un atto di pignoramento dinanzi alla 
Commissione tributaria con la disposizione (art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992) che prevede 
un elenco di atti impugnabili?” 
La dichiarazione di illegittimità di un atto di pignoramento da parte dei giudici tributari 





 che tende a superare il principio dell’elenco tassativo degli atti 
impugnabili dinanzi alle Commissioni tributarie. 
Si deve, infatti, tener presente che, per la Suprema Corte, si basi sul principio per cui: 
“la giurisdizione tributaria è divenuta una giurisdizione a carattere generale, competente 
ogni qual volta si controverta di uno specifico rapporto tributario”, ciò ha comportato 
che «la riforma del 2001 ha necessariamente apportato una modifica dell’art. 19 del 
D.Lgs. n. 546/1992; con la quale si è consentito l’accesso al contenzioso tributario di 
ogni controversia avente ad oggetto tributi, che comporta infatti la possibilità per il 
contribuente di rivolgersi al giudice tributario ogni qual volta la Amministrazione 
manifesti la convinzione che il rapporto tributario debba essere regolato in termini che il 
contribuente ritenga di contestare»
143
. 
Pertanto, in mancanza di giurisdizione dell’Autorità giudiziaria ordinaria ex art. 57 del 
D.P.R. n. 602/1973, e in seguito alla estensione della giurisdizione tributaria a «tutte le 
controversie aventi ad oggetto i tributi di ogni genere e specie», ad opera dell’art. 12, 
comma 2, della legge 28 dicembre 2001, n. 448, si può ritenere che tra i ricorsi 
proponibili dinanzi alle Commissioni tributarie sia compreso anche il ricorso per 
opposizione al pignoramento «relativo alla regolarità formale e alla notificazione del 
titolo esecutivo». 
In ogni caso, la soluzione fornita dalla Commissione milanese, in ordine alla 
proponibilità del ricorso avverso l’atto esecutivo, può essere ritenuta legittima anche 
senza richiamare il principio giurisprudenziale di progressiva espansione della 
giurisdizione tributaria. 
Si deve tenere presente, in proposito, che l’art. 19, comma 3, del D.Lgs. n. 546/1992, 
dopo aver disposto che gli atti non elencati nel comma 1 «non sono impugnabili 
autonomamente», aggiunge, nell’ultimo periodo, che: «la mancata notificazione di atti 
autonomamente impugnabili, adottati precedentemente all’atto notificato, ne consente 
l’impugnazione unitamente a quest’ultimo». 
                                                 
142  Cass. S.U. 26.3.1999, n. 185; Cass., SS.UU., 5776/2005 Cass. civ., SS.UU., 27 .3. 2007, n. 7388. Sul progressivo 
superamento dell'art. 19 quale condizione di accesso alla tutela giudiziale operato dalla giurisprudenza di legittimità, 
CARINCI, Dall'interpretazione estensiva dell'elenco degli atti impugnabili al suo abbandono: le glissment progressif 
della Cassazione verso l'accertamento negativo nel processo tributario,(commento a Cass., 15/06/2010, n. 14373, 
sez. Tributaria; Cass., 06/07/2010, n. 15946, sez. Tributaria), in Riv. dir. trib. 2010, 10, 617. 
143 Cass., SS.UU., 10 agosto 2005, n. 16776. 
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Pertanto, il pignoramento, anche se nonostante il progressivo superamento della natura 
tassativa dell’elenco degli atti impugnabili si ritenesse «non impugnabile 
autonomamente», a causa della mancata notificazione della cartella di pagamento, deve 
essere comunque ritenuto impugnabile dinanzi alla Commissione tributaria 
«unitamente» alla cartella di pagamento. 
In altri termini, il contribuente, qualora venga a conoscenza della esistenza di una 
cartella di pagamento soltanto in seguito alla notificazione di un atto esecutivo, è 
legittimato a proporre dinanzi ai giudici tributari «unitamente» ricorso avverso la 
cartella di pagamento (atto autonomamete impugnabile non notificato e adottato 
precedentemente all’atto esecutivo) e avverso il pignoramento atto in generale non 
autonomamente impugnabile, ma la cui impugnazione è consentita quale strumento per 
invalidare la cartella di pagamento). 
Una volta ritenuta sussistente la giurisdizione tributaria e proponibile il ricorso avverso 
il pignoramento, la Commissione tributaria non può fare altro che dichiarare illegittimo 
e privo di effetti giuridici l’atto esecutivo, in considerazione della violazione dell’art. 
50 del D.P.R. n. 602/1973, che consente all’agente della riscossione di iniziare 





















5. Considerazioni finali 
 
5.1 Riflessioni sulla tutela del contribuente circa l’impugnazione degli atti 
endoprocedimentali 
Sono voluto partire, da quello che sembrerebbe (dopo lo studio effettuato nel presente 
lavoro) l’argomento meno significativo, infatti anche dalla trattazione di esso trapela 
un’esigenza di maggior tutela giuridica per il contribuente. Tutela che sembra essere 
ottenibile solo con eventuali modifiche agli articoli cardine dell’impianto legislativo 
tributario, ovvero i Dlgs 546 e 545 del 1992 oppure come da tanto tempo molti
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professano attraverso una riforma generale del processo tributario. 
Partendo appunto dall’esame sull’inoppugnabilità degli atti endoprocedimentali legata 
alla tutela giuridica del contribuente, si possono registrare delle aperture positive, che  
lasciano spiragli per il futuro da parte di alcuni giudici di merito
145
 ed in alcuni casi 
anche dalla Suprema Corte. Senza voler pretendere un’estensione della tutela giudiziale  
avverso qualsiasi tipo di atto intermedio del procedimento, per valutare se sia corretto e  
necessario rendere un determinato atto endoprocedimentale autonomamente 
impugnabile o meno, si potrebbero prendere in esame diversi criteri e considerazioni. 
Ad esempio si potrebbe partire dallo stesso interesse ad agire ex art. 100 del codice di 
procedura civile, il quale implica semplicemente che il soggetto che propone la  
domanda debba poter ricevere una sorta di “vantaggio” (inteso in senso lato, ma 
comunque apprezzabile) dall’eventuale accoglimento della stessa: ebbene proprio nei 
casi analizzati in cui appare evidente che la lesione del bene è immediata, sembra 
difficile negare che la tutela immediata porti un’utilità al ricorrente diversa e più  
completa rispetto a quella che si potrebbe avere in un momento successivo, ovvero 
attendendo l’emanazione dell’atto finale del procedimento. Il principio dell’“immediata 
                                                 
144 In questo senso: Riforma del processo tributario: comunicazioni e notificazioni degli atti di Serao Francesco (in 
"Corriere tributario" n. 4 del 2000, pag. 223);  Riforma del processo civile e processo tributario di Alfio Cissello (in 
"il fisco" n. 26 del 2009, pag. 2-4310). 
145 Vedi sentenze: n. 10672/2009 Cassazione e n. 313/1985 Corte Costituzionale. 
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lesività” non sembra però essere stato ritenuto sufficiente dalla  giurisprudenza per poter 
rendere ammissibile l’impugnazione di un atto endoprocedimentale anche nel caso in 
cui lo stesso incida da subito nella sfera giuridica del destinatario. In questi casi il 
meccanismo dell’illegittimità derivata non è però idoneo a salvaguardare gli interessi e i 
diritti del cittadino che dovrà sostenere le ripercussioni dell’atto illegittimo per un 
periodo di tempo indeterminato senza poter reagire contro l’Amministrazione. In ogni 
caso, ci si potrebbe chiedere che senso  avrebbe impugnare un atto immediatamente col 
rischio di dichiarazione di inammissibilità del ricorso quando è possibile attendere l’atto 
finale ed impugnarlo conseguentemente. È chiaro che ci sono delle motivazioni alla 
base di tale comportamento e i giudici dovrebbero forse farvi più attenzione: se non  si  
trattasse di necessità di tutela immediata di beni giuridici importanti, difficilmente, il 
privato o il professionista, si avventurerebbero in un procedimento giudiziale con l’alto 
rischio di un esito negativo. Si consideri poi che, come già sottolineato, non è detto che 
il procedimento amministrativo si concluda con l’adozione di un atto impositivo finale, 
in quanto l’Ufficio potrebbe non riscontrare gli elementi necessari per emetterlo. In tali 
casi le violazioni riportate nel corso delle attività svolte rimarrebbero non conoscibili da 
parte del giudice, ed il contribuente verrebbe privato della possibilità di reagire 
all’operato illegittimo della Pubblica Amministrazione, rimanendone quindi vittima. La 
gravità di tale situazione appare evidente soprattutto quando si sia in presenza di  
violazioni di beni fondamentali (si pensi a quelli dell’inviolabilità del domicilio o della 
privacy che emergono in caso di assenza di autorizzazione del Procuratore della 
Repubblica per le attività ex art. 52 del D.P.R. n. 633/1972 di cui sopra) per i quali è  
stata negata la possibilità di tutela immediata, e, in questo  caso,  nemmeno  differita, 
permettendo una lesione della tutela del contribuente senza possibilità di riparazione 
successiva. È evidente che si debba valutare quali siano gli interessi in gioco e 
distinguere quando si tratti di tutelare quelli economici e quando si chiede l’immediato 
ristoro o protezione di beni indicati nella stessa Costituzione: a tal proposito sarebbe 
necessario un intervento legislativo volto ad ampliare l’elenco degli atti impugnabili ex 
art. 19 del D.Lgs. n. 546/1992, in modo magari da limitare l’interpretazione restrittiva 
dei giudici su questa norma. A tal proposito non occorrerebbe estendere la possibilità di 
ricorrere avverso la totalità degli atti endoprocedimentali (altrimenti perderebbe di 
valore sia la tesi dell’illegittimità derivata sia la loro qualificazione stessa) ma soltanto 
avverso  quegli atti che, anche se inseriti all’interno di un procedimento amministrativo, 
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ledono immediatamente alcuni beni giuridici fondamentali, per i quali una tutela 
posticipata finisce per avere poco senso o risultare del tutto inadeguata. Forse la 
questione su cui riflettere è proprio il presupposto dal quale partono le numerosissime 
sentenze che decretano la non impugnabilità dell’atto endoprocedimentale: “l’assenza di 
produzione di effetti immediatamente lesivi degli stessi”. Ora, in alcuni casi, appare 
davvero difficile essere d’accordo con tale conclusione, visto che determinati atti 
compiuti dalla Pubblica Amministrazione possono immediatamente violare un diritto 
del contribuente e quindi ledere un determinato bene giuridico protetto 
dall’ordinamento. Di pari passo appare arduo equiparare una tutela differita (e tra l’altro 
solo possibile e non certa) ad una tutela immediata. Nel primo caso, infatti, la lesione 
non può essere completamente ignorata ed il passare del tempo necessario per 
l’emanazione dell’atto finale ritenuto autonomamente impugnabile può comportare 
problemi. Una soluzione praticabile  potrebbe essere la previsione della possibilità di 
un’impugnazione la cui ammissibilità venga basata sulla sussistenza di determinati 
requisiti: in particolare sarebbe necessario dimostrare la sussistenza non solo della 
fondatezza dell’illegittimità dell’operato dell’Ufficio, ma anche il periculum in mora 
(elemento che dovrà valutare il giudice  adito), ovvero l’urgenza della tutela 
giurisdizionale al fine di proteggere uno o più  determinati beni giuridici. In pratica 
sarebbe necessaria la presenza di uno degli elementi caratteristici dei provvedimenti 
cautelari, accompagnato però non dal semplice fumus boni iuris, ma dalla effettiva 
dimostrazione delle proprie ragioni. In conclusione la via intrapresa dalle sentenze n. 
10672/2009 della Cassazione e n. 313/1985 della  Corte Costituzionale è sicuramente un 
importante passo avanti verso la tutela del contribuente. In particolare, nonostante la 
pronuncia della Suprema Corte avesse ad oggetto specifico il preavviso di fermo, è stato 
specificato come dovessero essere ritenuti impugnabili anche tutti gli atti con 
determinate caratteristiche, anche se gli stessi siano posizionati all’interno di un 
procedimento amministrativo. Indipendentemente dal fatto che l’atto in questione 
contenga una pretesa tributaria, la medesima soluzione dovrebbe essere adottata anche, 
come già detto, in base al  particolare valore del bene che in concreto il provvedimento 
va immediatamente a ledere, senza necessità di attendere un tempo, tra l’altro 
indeterminato, per richiederne la tutela. Attualmente però, senza un intervento 
legislativo, si può solo sperare in un mutamento generale dell’orientamento 
giurisprudenziale, rimanendo comunque allo stato degli atti ancora molto rischioso 
83 
 
introdurre procedimenti per l’annullamento di atti non finali diversi (come ci dice l’art 
19) dal preavviso di fermo per il quale è arrivato il riconoscimento ufficiale 
dell’autonoma impugnabilità. Nemmeno l’introduzione dello Statuto dei diritti del 
contribuente, creato per implementare le garanzie a favore di quest’ultimo, ha 





 non è stato ritenuto idoneo a fondare la giurisdizione del giudice 
amministrativo per i ricorsi contro atti intermedi del procedimento di accertamento 
tributario. Per quanto riguarda l’art. 12 si deve far presente come lo stesso abbia in 
qualche modo dato una certa rilevanza agli atti endoprocedimentali; infatti tale norma 
prevede che: 
    • conclusa la verifica gli operatori possono ritornare nella sede del contribuente per 
esaminare le osservazioni e le richieste eventualmente presentate dal contribuente 
dopo la conclusione delle operazioni di verifica (comma 5); 
    • il contribuente, nel caso ritenga che i verificatori procedano con modalità non 
conformi alla legge, può rivolgersi al Garante del contribuente (comma 6); 
    • nel rispetto del principio di cooperazione tra Amministrazione  e contribuente, dopo 
il rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni da parte 
degli organi di controllo, il contribuente può comunicare entro sessanta giorni 
osservazioni e richieste che sono valutate dagli Uffici impositori (comma 7). 
                                                 
146 L’art 7: (Chiarezza e motivazione degli atti) 
1. Gli atti dell’amministrazione finanziaria sono motivati secondo quanto prescritto dall’articolo 3 della legge 7  
agosto 1990, n.241, concernente la motivazione dei provvedimenti amministrativi, indicando i presupposti di fatto e 
le  ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione dell’amministrazione. Se nella motivazione si fa riferimento 
ad  un altro atto, questo deve essere allegato all’atto che lo richiama. 
2. Gli atti dell’amministrazione finanziaria e dei concessionari della riscossione devono tassativamente indicare: 
a) l’ufficio presso il quale è possibile ottenere informazioni complete in merito all’atto notificato o comunicato e il  
responsabile del procedimento; 
b) l’organo o l’autorità amministrativa presso i quali è possibile promuovere un riesame anche nel merito dell’atto in 
sede di autotutela; 
c) le modalità, il termine, l’organo giurisdizionale o l’autorità amministrativa cui è possibile ricorrere in caso di atti  
impugnabili. 
3. Sul titolo esecutivo va riportato il riferimento all’eventuale precedente atto di accertamento ovvero, in mancanza,  
la motivazione della pretesa tributaria. 
4. La natura tributaria dell’atto non preclude il ricorso agli organi di giustizia amministrativa, quando ne ricorrano i  
presupposti. 
147  Cass., sez. trib., 15 marzo 2011, ord. n. 6088, in Boll. Trib., 2011, 878; Comm. trib. prov. di Avellino, sez. V, 22 





Dunque il legislatore ha previsto la possibilità per il contribuente di attivarsi  
immediatamente avverso attività dell’Ufficio che ritiene illegittime, presentando 
memorie o rivolgendosi all’apposito Garante. Attraverso tali mezzi l’Ufficio può   
tornare sui propri passi accorgendosi dell’illegittimità del proprio operato. È chiaro però 
che il risultato positivo per il contribuente di tali rimedi è rimesso spesso alla volontà 
dell’Amministrazione finanziaria, senza che vi sia una effettiva garanzia né la 
possibilità di un controllo esterno (appunto dell’autorità giudiziaria). La situazione non 
è dunque incoraggiante, ma è anche vero che se i contribuenti non intraprendessero tali 
tipi di “battaglie” non si darebbe mai modo ai giudici di cambiare orientamento, 
dovendosi solo attendere una modifica della normativa esistente. In proposito si 
evidenzia come sia stato sottolineato dalla stessa Cassazione che la mancata inclusione 
di alcuni “atti in contestazione nel catalogo contenuto in detto articolo (art. 19 del  
D.Lgs. n. 546/1992) comporterebbe una lacuna di tutela giurisdizionale, in violazione 
dei principi contenuti negli artt. 24 e 113 Cost.”148. In ogni caso la giurisprudenza ha 
spesso risolto il problema  affermando come la tutela differita sia pienamente legittima 
quando ricorrano “esigenze di ordine generale e superiori finalità di giustizia”, sempre  
che il legislatore rispetti “il limite imposto dall’esigenza di non rendere la tutela  
giurisdizionale eccessivamente difficoltosa, in conformità al principio della piena 
attuazione della garanzia stabilita dalle suddette norme costituzionali”149. Il problema 
della tutela differita si scontra però con l’impossibilità di bloccare quegli atti (ad  
esempio indagini, accessi, violazione del segreto professionale) che il ricorso avverso 
l’atto endoprocedimentale era finalizzato ad arrestare, ponendo quasi nel nulla le   
esigenze del contribuente. 
      
5.2 Conclusioni finali circa l’oggetto della giurisdizione tributaria 
Dopo aver accennato ai limiti che l’attuale assetto normativo tributario lascia 
intravedere, sulla la tutela del contribuente avverso gli atti endoprocedimentali, occorre 
trarre delle conclusioni per quanto riguarda la generalità della giurisdizione tributaria, 
dopo che, come abbiamo potuto osservare nei capitoli precedenti, ha subito 
                                                 
148 Cass., SS.UU., n. 6315/2009, cit. 
149 Cfr.  Corte  Cost.,  nn.  406/1993,  154/1992,  15/1991,  470/1990, 530/1989. 
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un’estensione sempre maggiore. Tutto quanto fin qui rilevato ed osservato costituisce la 
premessa a trarre delle conclusioni circa gli effetti che si sono creati (o che comunque 
sarà destinata a produrre) con la continua estensione della giurisdizione tributaria, 
questo non solo sul piano della natura delle situazioni giuridiche soggettive tutelate nel 
nostro processo (ovvero tutela avverso tutti gli atti espressamente elencati negli art 2 e 
19 del dlgs 546/1922), ma anche su quello della capacità delle commissioni, come noi le 
conosciamo, a far fronte ai numerosi compiti che l’evoluzione normativa e 
giurisprudenziale recente sembra orientata ad assegnare loro. Iniziando dal considerare 
il primo di questi argomenti, sembra indubbio che, fino alle recenti riforme,  il quesito 
su quali situazioni giuridiche soggettive potessero trovare collocazione nel processo 
tributario (e quali invece no) non fosse suscettibile di avere altra risposta se non quella 
che oggetto di quest’ultimo erano sempre e solo diritti soggettivi150. Questo non per 
ragioni astratte o assiomatiche, né tantomeno perché si volesse disconoscere la 
possibilità, che la posizione del contribuente nei confronti del fisco assuma, in talune 
ipotesi, la consistenza dell’interesse legittimo. L’opinione sostenuta dipendeva, 
piuttosto, da considerazioni legate alla stretta interpretazione del diritto attuale, ovvero 
dalla constatazione che il giudizio tributario, così come disciplinato e storicamente 
affermatosi, riguardava pressoché soltanto quei rapporti fra erario e contribuente che 
attenessero all’an e al quantum del tributo e rispetto ai quali il mero dato estrinseco 
della presenza di atti impugnabili era del tutto inidoneo a modificare la posizione del 
contribuente. Allo stato attuale della descritta evoluzione del processo stesso, tuttavia, il 
problema deve essere riesaminato, sembrando certamente giustificato il dubbio che 
quella circostanza non sia più attuale. Per questo, occorre ricordare ancora una volta  
che a tale proposito l’estensione della materia devoluta alla giurisdizione delle  
commissioni alla generalità dei tributi, non assume un ruolo determinante, ciò che è 
importante comprendere è come la giurisdizione tributaria, se guardata nella sola 
prospettiva dell’art. 2 del D.Lgs. n. 546 del 1992, può considerarsi una giurisdizione 
individuata “per materia” già prima delle recenti riforme, ancorché la materia in 
questione non fosse quella di tutti, ma solo di alcuni, tributi. Infatti in continuità con 
quanto già avveniva nel D.P.R. n. 636 del 1972 attraverso gli artt. 1 e 16, l’autentico 
                                                 





perno dell’impianto accolto dal D.Lgs. n. 546 del 1992 era piuttosto costituito dal 
combinato disposto degli artt. 2 e 19, giacché, sia pure considerati separatamente per 
ragioni di chiarezza, quelli che venivano comunemente definiti limiti “esterni” ed 
“interni” del  processo  tributario definivano congiuntamente una specifica categoria di  
controversie devoluta alla giurisdizione delle commissioni, ossia quelle relative alle  
fasi di accertamento, liquidazione, riscossione e rimborso del tributo … (e di altri tributi 
specificamente enumerati). È allora da tenere in mente che l’estensione della  
giurisdizione tributaria a tutti “i tributi di ogni genere e specie”, in sé e per sé,  non 
implica una modifica dell’oggetto di quella giurisdizione. Ma dove si ritenga, come 
avviene in giurisprudenza, che le modifiche all’art. 2 del D.Lgs. n. 546/1992 abbiano  
agito nel senso dell’estensione della competenza a sapere delle commissioni, non solo 
alla generalità dei tributi, ma anche (in termini più ampi) alla generalità delle 
controversie tributarie, è allora ineludibile la conclusione che l’attuale oggetto della  
giurisdizione di cui trattasi non possa più ritenersi circoscritto a sole situazioni di diritto 
soggettivo, piuttosto inglobando anche posizioni giuridiche d’interesse legittimo 
(ovvero ad esempio tutela del contribuente avverso atti che non sono espressamente 
elencati negli articoli 2 e 19 del Dlgs 546), con tutto quanto ne consegue in termini di 
poteri del giudice e di tutele attivabili innanzi ad esso. 
 
5.3 Riforma del processo tributario? 
Tratte queste brevi conclusioni circa l’estensione dell’oggetto della giurisdizione 
tributaria, occorre inoltre domandarsi se gli attuali confini, che la stessa giurisdizione 
tributaria sta pian piano assumendo, possono essere ben gestiti o viceversa non esserlo  
dall’attuale assetto normativo del processo tributario e dalle commissioni tributarie 
(come ancora modellate nella decretazione del 1992). Infatti per far fronte alla mole di 
compiti che l’attuale estensione della giurisdizione tributaria, ha assegnato alle stesse 
commissioni, ha portato gia ad oggi parte della giurisprudenza, a credere che la 
competenza a conoscere delle commissioni sia la sostanziale totalità del contenzioso 
tributario. Infatti, se c’è un dato sul quale non si può non essere d’accordo è che la 
tendenza espansiva della giurisdizione delle commissioni costituisce fenomeno 
assolutamente continuo e ininterrotto degli ultimi trent’anni, il quale se non ha già 
raggiunto il suo massimo sviluppo, è comunque destinato a farlo in tempi ridotti. I 
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fattori alla base di questo sono molteplici e affondano le proprie radici in terreni diversi. 
Anzitutto, non c’è dubbio che un primo ordine di questi fattori sia rappresentato 
dall’aumento dell’articolazione e della complessità della disciplina attuativa lato sensu 
(in senso ampio) dei tributi, ossia dal fatto che i tradizionali moduli procedurali 
d’attuazione del rapporto obbligatorio d’imposta hanno finito per arricchirsi di una serie 
di attività collaterali (più o meno direttamente collegate a quelle standard) rispetto alle 
quali si è resa sempre più apprezzabile la difficoltà di distinguere l’esatta linea di 
demarcazione fra l’ambito delle attività amministrative soggette al controllo delle 
commissioni e quello delle attività estranee al controllo stesso, con l’effetto di aver 
favorito l’affermarsi di una diffusa difficoltà al mantenimento di questo principio. A 
questi motivi, se ne aggiungono anche altri, certo non meno importanti.  
Innanzitutto, c’è forse il giusto convincimento di molti151 circa il fatto che una  materia 
caratterizzata da strutturali (verrebbe da dire quotidiani) cambiamenti, com’è la materia 
del diritto tributario, imponga (o almeno renda opportuna) la concentrazione del relativo 
contenzioso su di un unico giudice specializzato, anziché in capo a più  giurisdizioni 
distinte.  
Ma soprattutto occorre riconoscere con franchezza che vi sono l’efficienza e 
l’economicità (anche nel senso di limitatezza dei costi) del  processo tributario, quali 
caratteri che, soprattutto a fronte dello stato di ormai cronico dissesto della giurisdizione 
ordinaria e (seppur in misura più attenuata) di quella amministrativa, hanno finito per 
suggerire, tanto nel legislatore quanto forse nello stesso giudice di legittimità, l’idea che 
fosse possibile attenuare il disagio di queste ultime giurisdizioni deviando quanta più 
ampia parte del contenzioso in materia di tributi in capo al solo giudice tributario
152
. Il 
punto è che nell’attuare questi interventi si è omesso di ricordare quali fossero le radici 
autentiche di quell’efficienza e di quell’economicità, ossia il fatto che esse erano il 
risultato di un preciso compromesso, definito nelle sue essenziali linee di fondo ai tempi 
della riforma del 1972 e alla cui stregua si erano potute  mantenere  in  vita le vecchie 
                                                 
151 In questo senso: Il "nuovo processo tributario", in attesa di una revisione dopo l'ampliamento della giurisdizione 
delle Commissioni di Francesco d'ayala valva (in "il fisco" n. 31 del 2006, pag. 1-4741); Verso una nuova classe di 
magistrati tributari «togati»: una occasione mancata? di pistolesi francesco (in "corriere tributario" n. 31 del 2011, 
pag. 2496. 
152 Cfr. GAFFURI, L’eterogeneità  della  giurisdizione  conferita  alle commissioni tributarie, cit., pag.  1686,  
secondo  cui  l’estensione  della giurisdizione attuata negli ultimi anni concreta “una  congerie  farraginosa di ipotesi 
incoerenti, la cui aggregazione ferisce qualunque idea  sistemica e risponde a mere opportunità pratiche”. 
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commissioni tributarie nella loro configurazione tradizionale di organi sostanzialmente 
onorari e quali giudici legittimati all’impiego di un modello processuale fortemente 
semplificato sul determinante presupposto della delimitazione del contenzioso loro 
affidato ad un novero di controversie dai tratti segnatamente caratterizzati, sotto il 
duplice profilo sia della tendenziale uniformità (e della relativa similarità tipologica) 
delle liti giuridiche per le quali poter insorgere, sia della normale semplicità degli 
accertamenti istruttori correlativamente richiesti. Infatti, fino a quando la giurisdizione 
delle commissioni si manteneva circoscritta a determinati tributi, con una cognizione 
ristretta a questioni relativamente ridotte e costanti,  oltreché  risolvibili,  nella maggior 
parte dei casi, attraverso una semplice attività di riscontro documentale, poteva ben 
avere un senso che s’immaginasse un giudice tributario anche non particolarmente 
attrezzato sul piano delle conoscenze giuridiche e,  quindi, anche di tipo onorario, ossia 
non necessariamente professionale né a tempo pieno. Ma in un quadro, qual è quello 
attuale, in cui la predetta giurisdizione va assumendo o ha assunto, caratteri di 
tendenziale generalità (se non addirittura di esclusività, come  ripetutamente affermato 
dalla più recente giurisprudenza) e al giudice speciale tributario viene devoluta 
(perlomeno in via incidentale) una conoscenza a 360 gradi nella nostra materia, 
involgente accertamenti di estrema complessità e delicatezza giuridica, per di  più in un 
susseguirsi di interventi legislativi che impongono un aggiornamento pressoché 
quotidiano, dunque credere ancora che si possa fare affidamento sulla buona volontà di  
una  magistratura onoraria (ancorché non priva, in molti casi, di grandi meriti) pare 
decisamente inaccettabile
153
. E non meno inaccettabile, del resto e in rapporto alla sopra 
evidenziata linea di tendenza, è pure il mantenimento in vita di un modello processuale 
semplificato (specie sotto il profilo dei mezzi istruttori e delle tutele cautelari) quale 
quello che era stato pensato dal D.Lgs. n. 546/1992 per il ristretto novero di 
controversie originariamente devolute alle commissioni
154. Un’opzione in tal senso, 
                                                 
153 La conclusione della necessità di un giudice  tributario  togato  è condivisa dai più. Per tutti, vedansi PERRONE, I 
limiti della  giurisdizione tributaria, cit., pag. 714; TESAURO, Introduzione, in  AA.VV.,  Il  processo tributario, in 
“Giur. sist. dir. trib.”, (a cura di  TESAURO),  cit.,  pagg. XVII e seguenti; CIPOLLA, Le nuove  materie  attribuite  
alla  giurisdizione tributaria, cit., pag. 483. 
154 Per la necessità di una revisione del processo tributario a  fronte dell’intervenuta estensione della giurisdizione 
delle  commissioni,  D’AYALA VALVA, Il  nuovo  processo  tributario  in  attesa  di  una  revisione  dopo 




infatti, si tradurrebbe nel cercare di mantenere un processo tributario efficace e 
efficiente, seguendo le esigenze di celerità e economicità che, in verità, pur essendo dei 
valori primari dovrebbero costituire soltanto necessari strumenti di realizzazione. Vi 
sono dunque, ottime ragioni perché possa riguardarsi con favore ad una soluzione che 
realizzi l’integrale affidamento del contenzioso in materia tributaria in capo alle sole 
commissioni. Ma occorre essere chiari e cauti circa il fatto che una tale estensione non 
può ragionevolmente ipotizzarsi pena i sopra evidenziati rischi senza che si metta 
finalmente mano sia ad una consistente e strutturale riforma del nostro processo (atta ad 
assicurare il pieno rispetto del principio di effettività della tutela), sia ad un definitivo 
traghettamento dei suoi organi verso un modello organizzativo finalmente fondato su un 
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